Discusión sobre políticas de desarrollo en las áreas de asentamiento precario de Santiago by Aguirre, Beatriz & Sabatini, Francisco
D i s t r . 
RESTRINGIDA 
E/CEPAL/PROY.6/R,27 
7 de o c t u b r e de 19¿1 
ORIGINAL: ESPAÑOL 
C E P A L 
Comisión Económica p a r a América L a t i n a 
Seminario r e g i o n a l sobre m e t r o p o l i z a c i ó n 
y medio ambiente, o r g a n i z a d o por l a 
Comisión Económica para América L a t i n a 
(CEPAL), e l Programa de l a s Naciones 
Unidas para e l Medio Ambiente (PNUMA), 
La P r e f e c t u r a M u n i c i p a l de C u r i t i b a y 
e l I n s t i t u t o de P e s q u i s a e P l a n e j a m e n t o 
Urbano de C u r i t i b a 
C u r i t i b a , B r a s i l , 1 6 - 1 9 de noviembre de 1981 
DISCUSION SOBRE POLITICAS DE DESARROLLO EN LAS AREAS 
DE ASENTAMIENTO PRECARIO DE SANTIAGO 
B e a t r i z A g u i r r e 
F r a n c i s c o S a b a t i n i 
(Con l a c o l a b o r a c i ó n de G u i l l e r m o G e i s s e , E t h e l Goldbaum, 
H, T e r e s a L l a d s e r y Joan Mac Donald) 
E s t e e s t u d i o es p a r t e d e l P r o y e c t o CEPAL/PNUMA sobre "Cooperación h o r i z o n 
t a l en América L a t i n a en m a t e r i a de e s t i l o s de d e s a r r o l l o y medio a m b i e n t e " , 
a d s c r i t o a l a Unidad de D e s a r r o l l o y Medio Ambiente de CEPAL. 
Las o p i n i o n e s e x p r e s a d a s en e s t e t r a b a j o son de l a e x c l u s i v a r e s p o n s a b i l i d a d 
de l o s a u t o r e s y pueden no c o i n c i d i r con l a s de l a s i n s t i t u c i o n e s o r g a n i z a d o -
r a s d e l S e m i n a r i o . 
82-2-223 

" i i i -
ÏNDICE 
00000OGO0O00O©0OO00O00OOOO00Ô€5O©QO0®0©O@ 
d e V i v i e n d a y s u irapaet© a m b i e n t a l e n l o s 
taraient©© p o p u l a r e s d e S a n t i a g o s 1 9 S 2 = > i 9 @ 0 o a o o o Q O O © O © 
A e u t e e e d e n t e s h i s t é r i c o s d e l o s p l a n e s d e • v i v i e n d a i l a 
ißlfa mifeadl d f î l S Í Q Í O o a O o o o o o o o o o o o o o o o o o e o o o o o o o o o 
E l í£sta<á!@ f i o s p r i m e a o s ¡ P l a n e s d e V i v i e n d a s 1 9 5 2 - 1 9 6 S 
P l a n e s H a b i t a e i o m a i e s y e l p r i n c i p i © d e 2,® v i v i e n d a e@ 
?OOOOOOOOOOOOOOOOOOO©OOOOOOO0®® 
i p a e t ® d e i o s P l a n e s d e V i ^ i e m â a e p e l raedlo asi' ta-
ie p o p o l a r d© OOOOOOOOOOOOOOOOOOQOOOOOSO© 
I I E l e a e r a t o s p a r a l a d i s e u s i ô r s d e p o l £ t i e a s 'de d e s a r r o l l o 
OOOOOOOOOOOOOOOOOOÖOOOOOOOOOOGQOOOOOOOO©©©©1 
© e s 
Página 
1 
» l a ñ e s d e V i v i e n d a 1 9 5 2 - 1 9 7 3 § p r i n e i p i o s s @ri@û.iad@r©s 
1© l o s p r o g r a m a s p a r a l o s g r y p o s p o p u l a r e s f e l cora — 
1 3 
20 
La p o l i z i e ® h a b i f e ^ e i o n a l a c t u a l ? amiteeedenfeeg p a r a l a 
n d e p o i l t i e a s o o o o o OQOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOO© 2 1 
d e 1® p o l í t i c a d e v i v i e n d a 1 9 7 3 - 1 9 8 0 
©ra" l a s á r e a ® «8© asersfearaieinitö p r e e a r i © d e SairatiagOooo©® 24 
enalos qjyie eüii&rafeaifií e l d e s a r r o l l o d© l a s i r e a g d e 
OOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOGOOOO©©© o. ̂  
Keeiyirsos l o c a l e s p a r a e l d e s a r r o l l o p r © g r e s i v @ 0 
O O O © © O © 
E l raare® d e m o g r a f i e ® y s o c i a l d e l a s reeoroemdaeioffi iesoe 4 1 
g o b r e e l Ihâtoifeat p o p u l a r ® 0 ^ 4 5 
59 
o o o o o o o o o o o o o o o o o e o o o ö o o e o e o o « • / â-̂ ĵÊ QÎ? Si oOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOGOOO 6? 

Introducción 
Este trabajo es parte del estudio del proceso '"Metropolización, Margi-
nal idad y Medio Ambiente'5 del proyecto CEPAL-PNUMA sobre Estilos de De 
sarrollo y Medio Ambiente9 Segunda Parte0 Los objetivos de l trabajo se 
inscriben dentro de los lineamientos de cooperación horizontal del pro 
yectoo Dicha cooperación '"busca, recoger8 evaluar e intercambiar expe-
riencias a fin de incorporarlas en forma práctica en la formulación de 
políticas y planes de desarrollo sobre el medio ambiente ys de es te mo 
do, mejorar^ reorientar o ampliar alternativas de acción o de estilo 
que correspondan"8 © 
El trabajo aportará experiencias de políticas publicas que han tenido 
influencia directa e indirecta sobre el hábitat populár de Santiago 
durante periodos anteriores al actual gobierno5 y recomendaciones para 
nuevas políticas que surjan de la evaluación de esas experiencias y de 
la realidad económica y política actúalo 
Santiago es, quizás„ la ciudad de América Latina en la cual la acción 
del Estado en el campo de la vivienda de interés social ha sido más vi 
gorosa y sostenida en el fciempoo Bsta caracterísfcica es afín mis ev iden 
te durante los dos periodos gubernamentales que precedieron al actual® 
Algunos beneficios de esa acción estatal están presentes hoy día® Gran 
parte de los recursos locales actualmente disponibles para un desarro-
llo progresivo del hábitat desde la base fueron acumulados en esos año 
Otros efectos no fueron tan positivos0 La accesibi1idad y el equipa-
miento urbano sufrieron un franco deterioro no por falta de inversión«? 
sino por falta de integración entre las políticas habitacionales con 
la de transporte, equipamiento local y uso del suelo urbano0 Asimismo, 
la acción estatal9 no consiguió consolidar estructuras estables de par 
ticipación local debido a la forma como se articularon las relaciones 
entre el Estado y las organizaciones de base durante esos períodos® 
2» 
Por una parte, se espera que la evaluación de esa políticas pueda 
constituirse en un aporte en si mismo al intercambio de experiencias, 
más aún si se considera que álgunas de ellas son aplicadas acrítica-
mente en otros países en desarrollo«, 
Por otra parte, la evaluación del impacto de las políticas habitacio-
nales del pasado y la del actual régimen sobre el medio ambiente popu-
lar es un antecedente indispensable para la proposición de nuevas lí-
neas de política«, Estos impactos ambientales se hicieron sentir con 
particular intensidad sobre las condiciones de accesibilidad urbana, 
sobre la calidad de la vivienda y sobre el equipamiento local. Son es-
tas las tres dimensiones que se han escogido como centro de las reco-
mendaciones que se hacenD 
Finalmente, las recomendaciones que se hacen toman en cuenta el con-
texto político y económico global determinante de su viabilidad« De 
este contexto interesan fundamenfcalmente los radicales cambios habidos 
respecto de situaciones pasadas en cuanto a la articulación y el rol 
de los tres agentes más influyentes en la configuración del hábitat po-
pular? el Estado y sus instituciones, el mercado, y los propios asen-
tados y sus organizaciones® 
1® Planes de Vivienda y su impacto ambiental en los asentamientos po-
pulares de Santiagos 1952-80o fT mu ' i im— ITTI——irr-t.ir-—T~NN— — • '» — N - "•»••i ' 11 YT—M-R—* J 
s de vivienda % la primera raitad 
La gran masa de la población popular que se desplazó a Santiago¿fesde 
las primeras décadas de este siglo debió recurrir a sus propias solu-
ciones habitacionaleso La solución la encontraron preferentemente en 
los inquilinatos8 con las distintas características que estos fueron 
adquiriendo? conventillos9 pensiones y citéso Los inquilinatos fueron 
el resultado de la remodelación de antiguas viviendas (conventillos) 
y barrios céntricos abandonados por los sectores de altos ingresos en 
su éxodo hacia la periferia0 Los standards de ocupación y uso de estas 
viviendas fueron precarios debido al nümero de familias que ocupó cada 
vivienda y a la congestión consecuente de su equipamiento y servicios, 
antes destinados sólo & un grupo ffamillaro 
El submercado de alquileres en el sector popular generó elevadas renta 
e incentivó la construcción de inquilinatos (eités)c, Estos se sumaron 
a los. convóntilloso Esta forma de habitación fué reconocida legalmen-
te y9 ante las condiciones en que se fué desarrollando^, generó presio-
nes organizadas desde la base y el interés de los gobiernos por l@gis«= 
lar® Se establecieron entonces algunas pautas sobre higiene, construc-
ción y normalización de las viviendas populares«. Se reguló por ley la 
creación de los denominados Consejos de la Habitación Popular (1906)as£ 
como la especulación con Sos alquileres a través de la Ley de Arrenda-
mientos C1925)o Los Consejos debían funcionar en las principales capi-
tales de provincias y departamentos con la triple finalidad de cons-
truir, higienizar y normalizar la vivienda popular jL/0 
T77"Xa^ey~=ÑQ~T§:5"8 del año 1906 crea los Consejos de la Habitación Po-
pular s como efecto de la presión popular y de la actividad desa -
rrollada por algunos raiembros del Parlamento desde la última déca-
da del siglo pasadoo Además de contener ciertas medidas "higieniza 
dorás" la ley ofrecía exenciones tributarias y construcción gratui 
ta de obras de infraestructura de servicios básicos a empresas que 
construyeran5 higienizaran o normalizaran la vivienda popular,*, pa-
ra venta o arrendamientoo 
4. 
La función '"higienizadora™ de los Consejos de Habitación,, por un lado, 
significó la rehabilitación de algunas viviendas y, por otro, la demo-
lición de muchas más 2/«, 
La Ley de Arrendamientos del año 1925 buscó limitar la especulación crea-
da por la escasez habitacional, agravada por la acción de los Consejos» 
Fué así como la reivindicación y la demanda por vivienda de los secto-
res energentes generó respuestas estatales hacia los efectos visibles y 
agudos sin atender las causas del problema habitacional0 Los actores 
principales de los conflictos urbanos de este período fueron los arren-
datarios y los propietarios rentistas,, En torno a estos conflictos se 
organizaron las Ligas de Arrendatarios, las cuales fueron el elemento 
de presión que forzó el dictado de estas primeras leyes sobre la vivien-
da y condiciones ambientales en la áreas populareso 
Desde la década de los años 40, la llegada masiva de migrantes y el em-
pobrecimiento de sectores radicados desde antes en la ciudad, fué gene-
rando asentamientos espontáneos cuyo producto más característico fué la 
McallampaM 3/0 Históricamente la "callampa" nace cuando los inquilina-
tos alcanzan un punto de saturación^, Este hecho, unido a la prolonga-
ción radial de las vías de transporte urbano y a la implantación del 
transporte colectivo automotor, posibilitó el desarrollo de estos asen-
tamientos en localizaciones periféricas y en terrenos desocupados que 
fué dejando el crecimiento de la ciudado 
puede identificarse dos fases en el desarrollo de estos asentamientos* 
la espontánea y la organizada,? 
Hasta 19469 la "callampa" constituyó una respuesta espontánea a una 
exigencia de vivienda familiar de nuevos migrantes, de residentes ur-
banos desplazados por la demolición de conventillos y del propio cre-
cimiento vegetativo de los sectores populares de la ciudado Estas eran 
agrupaciones de viviendas individuales que se mantenían abiertas a nue-
2/e, El balance fué de 15^147 piezas demolidas y sólo 9o400 reparadas« 
La actividad constructora por otra parte se limitó a 396 casas en 
los 19 años que rigió la ley? la actividad particular totalizó 3«243 
viviendas, de preferencia conventillos y citég acogidos a las fran-
quicias de la ley0 Luis Bravo H» , Chile; El problema de la vivien-
da a través de su leglslación0 Ed0 Universitaria, Santiago, 1*5592 
3/» "Callampas"s viviendas precarias que surgen de la noche a la mañn-
pa invadiendo terrenos libres o aquellos que por sus condiciones 
5. 
vos ocupantes h a s t a llegar a la saturación de los terrenos invadidos. 
A partir de 1946 c'omienza un período de ocupación de terrenos por gru-
pos populares organizados bajo la conducción de partidos políticos lyV"' 
Hacia el final de la década de los años 40 la estructura urbana estuvo 
profundamente marcada por la presencia de estas formas no-legales d® 
acceso a la viviendaQ En esta década, la preocupación de los poderes 
públicos aparece circunscrita a dos objetivoso Por un lado, coordinar 
los diversos organismos públicos que intervienen en materia habitacio-
nals y por otro lado„ terminar con las "callampas" erradicando a sus 
habitantes h^cia otros terrenoso. 
La erradicación fué asi una de las primeras respuestas oficiales de 
carácter masivo al surgimiento de estos asentamientos espontáneos ile-
gales© En general9 las políticas durante este período se caracteriza-
ron por el ensanche del campo de intervención del Estado en el proble-
ma habitacional y por la creación de nuevos mecanismos de intervención® 
Las acciones publicas más importantes fueron las leyes de control am-
biental (higiene) y de alquileres9 las erradicaciones y los primeros 
programas de construcción de vivienda de interés socialo Cada una de 
estas acciones constituyó una respuesta a la presión y movilización 
populare. Es asi como en el caso de Santiagos las organizaciones de ba-
se se constituyeron desde comienzos de siglo en.el principal recurso 
al alcance de los sectores populares en la resolución de su problema 
habitacionalo 
Esta presión9 siendo vigorosa en relación a otros países, nunca obtu-
vo respuestas que redujeran el ritmo creciente del déficit habitacio-
nalo De ahí la gran importancia que cobraron las formas ilegales de de-
sarrollo residencial en la periferia urbana desde la década de los años 
40o Junto con las ocupaciones ilegales de terrenos ('"callampas"0) 9 se 
„intensifica la respuesta del especulador, también ilegals los wloteos 
bru josÍS0 
FTslcas naturaTes~p?esentan un escaso o nulo valor comercial0 Las 
"callampas" van organizando un habitat incontrolado9 regido por las 
normas culturales de sus habitantes^ equipando las viviendas de a-
cuerdo a sus medios y desarrollándose en lucha permanente contra la 
represión física y las amenazas jurídicaso 
l/o El año 1946 se señala como un límite aproximado del cambio del ti-
po de movilizacióno Desde entonces las ocupaciones fueron impulsadas 
por una o más agrupaciones políticas, eligiendo de preferencia te-
rrenos inadecuados o fiscales como, por ejemplos a lo largo de la 
6 o 
Entre 1940 y 1960 Santiago disminuyó su densidad promedio por efecto 
de este proceso de suburbanización, que es generalizado para todos los 
sectores socialeso Con la suburbanización se inicia la segregación re-
sidencial por niveles de ingreso a partir de la comuna central donde 
este fenómeno no se expresaba en forma tan evidente !/<-> La predominan-
cia que ejercieron los loteadores.-sobre el crecimiento urbano desde en-
tonces define al área Oriente como la dirección exclusiva de expansión 
residencial de los grupos altos0 Al mismo tiempo, los loteadores "bru-
jos®9 operando para familias pobres lo mismo que los ocupantes ilegales 
de terrenos buscaron las localizaciones de menor valor, para minimizar 
los riesgos de desalojo, en un caso, o por razones económicas, en otro® 
Durante este periodo, ni la movilización popular ni la gestión püblica 
logran evitar los efectos negativos de su propia acción sobre el medio 
ambiente urbano» Estos efectos sons el ©reciente deterioro de la acce-
sibilidad a los centros de trabajo y servicios, la baja calidad de las 
nuevas viviendas, y la precariedad del equipamiento lócalo 
El Estado y los primeros Planes de Viviendas 1952^1965 
Este período marca el inicio de una acción estatal organizada y secto-
rial sobre el problema habitacional« Se creó en 1953 la Corporación de 
la Vivienda (CORVI), formada por la fusión de numerosds servicios antes 
dispersos en la administración pófolica, y se formularon los primeros 
planes nacionales de viviendaQ Estos planes distinguieron básicamente 
dos grandes líneas de acción dirigidas a sectores con diferente capa-
cidad económicao Una linea de acción consistió en entregar viviendas 
terminadas a grupos de ingresos medios y la otra en erradicaciones se-
guidas de autoconstrucción para los grupos de más bajos ingresos 2/® 
ribera del río Mapocho y del Zanjón de la Aguada0 Posteriormente, 
si bien la ocupación privilegió otras localizaciones mis adecuadas, 
las "callampas" fueron quedando esparcidas en diferente barrios de 
la ciudad y, especialmente, en su periferia llegando a conformar un 
anillo alrededor de la ciudado 
l/„ Hasta 1940 los barrios de altos ingresos semejaban un pulpo con su 
cabeza en el Centro histórico y sus tentáculos en todas las direccio-
nes de la ciudado Benjamín Subercaseaux, Chile o una Loca Geografía, 
2/0 Ep<?r ̂ efempfo^en Sfos <foi*°pl'anes \íe vivienda de la administración 
Alessandri (1958-64), los niveles habitacionales aparecen definidos 
de acuerdo con la capacidad económica del postulante y.varían desde 
la unidad mínima, consistente en un sitio urbanizado con caseta sa-
nitaria, a la unidad superior constituida por una vivienda definiti-
va de 70 metros cuadrados de superficie, como promedio0 
7 & 
Las erradicaciones contempladas en los planes de vivienda se sumaron 
a las ocupaciones ilegales como factor de segregación y expansión ur-
banaso La raaón de ello es que los planes^ al igual que el sector pri-
vado ([legal o ilegal) 9 se regían por las condiciones impuestas por el ' • 
mercado9 caracterizado entonces por tsna tendencia alcista de los pre-
cios de la tierra l/c 
Los programas de erradicación contemplaban la formación de nuevos pro-
pietarios urbanos al ¡mismo tierapo que el retorno del total de la inver-
sión Ihechao Este doble objetivo se conseguía incorporando & los erradi-
cados a yn sistema de ahorros y préstamos0 Por ello9 las orradicaeiones 
tuvieron que realizarse en áreas periférica® de bajo costo por lo 
tanto5 lejos del Centro © de los ejes de aeeesibilidado 
Aderaos<¡ las erradicaciones planificadas fueron insuficientes0 Por un la-
do existió tmn fuerte crecimiento de las necesidades por efecto de las 
Migraciones estimulada® por el creeiraiento industrial concentrado esa San«= 
tiagoo !Por el otro9 las acciones de foraeoto habitación®! masivas más e=> 
festivas en euanto a facilitar el ©cees© a 1® vivienda9 fueron dirigidas 
a los sectores de ingresos medios y altos 2/o 
Con el surgimiento de los planes nacionales de vivienda9 las reivindica-
ciones wrbanas de base se orientan hacia el aparato institucional del 
Estad© f los partidos políticos comienzan a asumir el rol de pediadoreso 
Las mediaciones se inscriben ysi sea en yon perspectiva eÜentelista o 
@n una de enfrentasniento y lueha0 Se crean ios meora¡ités de vivienda55 
C19-55) por las familias afectadas por la saturación de los conventillos 
Y excluidas de los programas de erradieacióno Este el origen de in-
vasiones de terrenos que durante este periodo adqujsiífierooD el carácter 
- de masivase. 
t/o Durante e©te período9 los agentes dominantes del desarrollo urbano 
eran loteadores, legales o ilegales9 movidos por ganancias especu-
lativas garantizadas por una presión demográfica particularmente 
fuerte^ 
ti o El DPL 2 ClS>59)s ley que busca promover la construcción de viviendas 
^ ^económicas00 (en base a franquicias diversas & constructores y usua-
rios) dentro de ciertas 1limitaciones de tamaño y calidad tan holga-
das que terminó por favorecer & los grupos altos y medios de la po-
blacióno Está también la creación del Sistema Nacional de Ahorros y 
Préstamos (1960)0 a través del cual se canalizaban créditos para de-
mandantes de los ranismos grupos sociales indicadoso Estas medidas lo-
gran incentivar la oferta de lotes construidos„ superando la etapa 
de los loteas como forma de solución habltacional para dichos gru-
pos o 
El deterioro ambiental en las áréas populares de la ciudad siguió Ins 
mismas tendencias descritas para el período anterior a los planes na-
cionales de viviendaD Los problemas de accesibilidad siguieron agraván-
dose y el carácter espontáneo de la mayoría de las viviendas populares 
conspiraba contra su calidado Los planes no atendieron las necesidades 
de equipamiento lócalo 
Sin embargo, hay diferencias con respecto al período anterior® Primero 
las reivindicaciones habitacionales se amplían incorporando otras del 
campo del consumo colectivo, especialmente en lo que afectaba a la acce-
sibilidad lo/o También los hubo en torno al equipamiento local y otros 
servicios urbanos (alcantarillado, electricidad, agua potable* pavimen-
tación), aunque con menos fuerza*, Segundo, las organizaciones reivindi-
cativas se proyectaron en el tiempo más allá del logro inmediato, de un 
lote0 
Sin embargos las reivindicaciones,aunque ampliadas al conjunto de las 
variables ambientales,no alcanzaron a constituirse durante este período 
en movimientos sociales autónomos ni mucho menos tuvieron el peso del 
movimiento sindícalo 
El estilo de desarrollo facilitó la integración de los grupos popula-
res a los mercados de trabajo formal e informal fuera de las áreas re-
sidenciales, así como una movilización política 'generalizadas En este 
contexto, la reivindicación de tipo ambiental por elevar los niveles 
de consumo colectivo pasa a constituirse en el factor de integración 
interna controlada de los asentamientos populares y en el elemento es-
pecífico de integración a la actividad política nacionalo 
Planes habitacionales y el principio de la vivienda como un derecho; 
1965 - 73 
Entre 1965 y 1973 la política habitacional presenta un fuerte conteni-
do social y se desarrolla en un período caracterizado por un agudo pro-
ceso de movilización social0 El marco conceptual en el qUe se inscribi-
rán las políticas sociales y de vivienda durante estos años son los de 
pisrginalidad-integración (administración Frei, 1965-70) y del derecho 
Irrenunciable a la vivienda (administración Allende, 1971-73)© 
jU/o Las manifestaciones violentas en reacción a alzas en las tarifas 
de movilización colectiva fueron frecuentes en este período« 
Durante este período9 por primera vez se busca enmarcar la política ha-
bitacional en planes de desarrollo urbano de nivel nacional y local 1/„ 
El equipamiento local pasa a formar parte integrante de los programas 
habitacionales y se pensó que la planificación de subcéntros de activi-
dad daría cuenta de los problemas de accesibilidad y equipamiento de 
los barrios periféricos de la eiudado 
Todo lo anterior quedó subordinado al necesario enmarcamiento de la vi-
vienda en las estrategias políticas globalesQ En un caso ÍFrei),la vi-
vienda y la organización local en torno a ella fué vista como vehículo 
de integración social (o de superación de la marginalidad)s bajo el con 
trol ideológico del partido Demócrata Cristi®»os En el otro caso (Alien 
de)sla reivindicación por la vivienda se orienté hacia la formación de 
nuevos frentes integrados a la lucha por el poder bajo una ideología so 
cialista planteada como alternativa a la anteriorQ 
En definitivas tanto las acciones concretas del Estado como las orien-
taciones de la reivindicación popular fueron opuestas a una planifica-
ción que, en las intenciones9 aspiraba a un tratamiento integral de las 
variables ambientales y a metas de largo plazoD La planificación, al es 
tar subordinada al juego político, tuvo un carácter reactivo e ínmedia-
tista frente a las presiones, y más que. integral $ la acción fué del ti-
po incrementalista0 
Las erradicaciones se perfeccionaron como resultado de un esfuerzo más 
sistemático de planificación y de la preocupación por promover la orga-
nización y participación socialo Berrearon programas especiales para 
los sectores de bajos ingresóse En ellos9 la adjudicación de los lotes 
fué acompañada de un sistema de financiamiento y construcción basados 
ambos en el esfuera© del asentado (ahorro y desarrollo por etapas de 
las viviendas) o Este plan se denominó de "ahorro popular®11 y la adjudi-
cación de lotes urbanizados contemplada en éls se denominó "operación 
gitio"0 Sólo al comienzo de la realización del Plan se entregaron lotes 
Mrbanizadoso Luego, dentro de la dinámica política, se masificó la en-
trega de lotes eon sacrificio de las obras de urbanización^, Esta res-
puesta inmediatista del Estado hizo imposible lograr los propósitos ori 
finales del Plan de Ahorro Popular<> Sin inversión básica en infraestruc 
fcyra, no se continuó con el programa de autoconstrucción ni se realizó 
X7» Durante la administración de Frei se creó el Ministerio de Vivienda 
f Urbanismo con una Dirección General de Planificación y Presupuestos 
eon tuición sobre la planificación habitacional„ el equipamiento co-
minitario y el desarrollo urbano« 
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la integración planificada de los asentamientos a la estructura urbana. 
El carácter masivo de la Operación Sitio se reflejó en el número de fa-
milias que accedieron por esta vía a un lote0 Fueron más de cien mil en-
tre los años 1965 y 1970, lo que representó casi un veinte por ciento 
de la población de SantiagoQ 
Estas experiencias comprobaron, una vez más, que los grupos de menores 
ingresos encuentran obstáculos insalvables para incorporarse a la "nor-
matividad" urbana a. través de la viviendaa La explicación economicista 
de este problema ubica el obstáculo en el diferencial costo-capacidad 
de pagoo Más razonable es ubicar el problema en el terreno de la rela-
ción política establecida entre Estado y "pobladores"® Por una parte ,el 
gobierno vió mayores beneficios políticos inmediatos en la masificaciÓn 
que en el cumplimiento integral de los programas<> Por otra parte, las 
organizaciones de base internalizaron la reivindicación de la vivienda 
como un "derecho a una vivienda estatal terminada"«, 
La £orma en que el Estado integró a los "pobladores" en el proceso polí-
tico no favoreció el desarrollo progresivo basado en la participación 
local activao La debilidad de los supuestos de la ideología de la "in-
tegración" de que una mayor "participación activa" (política y cultural) 
facilitaría la "participación pasiva" (en los bienes y servicios, entre 
ellos la vivienda) quedó en evidenciaQ En ese supuesto descansó el én-
fasis de las políticas en objetivos de organización y participación lo-
cal, cuyas presiones y expectativas no se canalizaron hacia el esfuer-
zo colectivo de base local o hacia el mercado0 Lo hicieron hacia el Es-
tado, presionando por viviendas como parte de objetivos redistributivos 
más amplioSo ' • 
Si en la administración Frei la éstructura de poder suponía un límite 
a la redistribución dentro de los marcos de una economía de mercado, en 
período de la Unidad Popular ese límite fué cuestionado0 La vivien-
da se definió como un derecho irrenunciable de la población y como o-
isligación del Estado el proporcionarla a los sectores más desfavoreci-
dos, sin tener que someterse a las reglas económicas tradicionales del 
percado0 Se descartó así el Programa de Ahorro Popular porque en él la 
¡papacidad de pago era un elemento determinante en la obténción de una 
vivienda0 
ĵ as soluciones contemplaban la entrega de viviendas SÓÜdas¿ definiti-
vas, descartando la autoconstrucción. De aquí se derivó el rechazo a la 
11. 
Operación Sitio0 La política habitacional entregó todo el peso de la 
construcción de viviendas de interés social al Estado« El gobierno, a 
través del Estado,, pretendió controlar el total del aparato económico ' 
y financiero del sector0 
Las invasiones de terrenos se aceptaron como hecho consumado, se tolera-
ron y hasta se planificaron Ello significó sustanciales modificaciones 
en la postulación y asignación de las v i v i e n d a S o Se creó un sistema de 
puntaje que dió prioridad a factores de orden social, entre los cuales 
el más importante era el apremio habitacionalo Se rebajaron las e x i g e n -
cias de ahorro previo para optar a un sitio o una vivienda y se fijó co-
mo limite raáximo del dividendo mensual el diez por ciento del ingreso f a -
miliaro %¡ 
Todo lo anterior no fué otra cosa que legitiraar la acción de las orga-
nizaciones de base como forma de acceder a la vivienda8 pese a que tal 
©ecióo significó? (a) vulnerar derechos de propiedad privada? y (b) sobre-
pasar sistemas precedentes de asignación de viviendas sociales en los 
cuales la capacidad económica era factor importante*, La forma urbana en 
que se cristalizó la acción de las organizaciones de base y del gobierno, 
son los ""campamentos®^ Los '"campamentos®9 se originaban en invasiones de 
terrenos estomas") seguidas de autoconstrucción espontánea0 La política 
oficial consideraba los ""campamentos®® como "en tránsito4® hacia la meta 
de viviendas definitivas a entregar por el Estado0 Las organizaciones 
d© wpobladores"0 también lo entendían asió Con las invasiones de terre-
nos se presionaba al Estad© para que éste construyera dichas viviendas 
en el terreno invadido0 Por lo mismo, las invasiones se realizaban en 
terrenos tán pronto éstos eran adquiridos por el Estado para sus progra-
mas habitacionaleso De está forma, las invasiones de terrenos pasaron a 
constituir de hecho una etapa reconocida del acceso a la vivienda de los 
sectores de bajos ingresoso 
En posesión de casi el total de los recursos del sector vivienda y equi-
¡pamientOí, el Estado logró durante el primer año de la administración A-
llende elevar significativamente el número de viviendas construidas res-
pecto al promedio histórico anuaL Pero en el segundo y tercer año el 
número de viviendas nuevas fué muy inferior a las metaso La oferta de 
viviendas se vió afectada por '"cuellos de botella«® en las industrias pro-
ductoras de insumes para el sector, en la capacidad empresarial de con-
i/ Ver Cua<ár© MQ ic casa 
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tratistas privados y en el manejo administrativo de programas centrali-
zados de tan vasta escala0 Todo lo anterior se vió agravado por la pre-
sión incesante de una movilización y confrontación políticas generali-
zadas,;, 
La inviabilidad económica y social de la política habitacional terminó 
en un cuestionamiento de sus principales características? centralización 
de la producción de viviendas sociales e intervención estatal directa. 
Junto con ello, al final del período, se rescató la estrategia de "de-
sarrollo progresivo"a partir de la entrega de lotes urbanizados por el 
Estado» Los Mcampamentos'8no fueron ajenos a este cambio de politicé. An-
ta los problemas que afectaron la oferta estatal de viviendas, las or-
ganizaciones de "campamentos" presionaron por programas alternativos al 
original que pretendía entregar viviendas terminadas«» 
Hacia él final del período se vuelve por estas dog vías a la estrategia 
de desarrollo progresivos entrega de sitios con programas de autocons-
trucción a y programas de sitios con servicios© 
En suwa? durante el período 1965-1973 el tratamiento d@l problema ambien-
tal por parte de los gobiernos tiene cambios significativos respecto al 
período anterior«. El habitat se convirtió en campo prioritario de la ac-
ción estatal y en . centro/'0^!"ías relaciones entre el Estado y la masa 
de "pobladores«*0 La vivienda, la accesibilidad y el equipamiento local 
son reconocidos por los poderes püblicos como un derecho disociado de 
la capacidad d<s pago© Esta nueva actitud ful resultado de la toma d@ con-
ciencia sobre la potencialidad de la masa popular de la periferia urba-
na y sus organizaciones de base como mercado y como actor político; y 
sobre los conflictos sociales que se preveían por una expansión y for-
mas urbanas con efectos negativos sobre el habitat populare 
1,0s programas gubernamentales hicieron explícita la intención de incor-
porar las dé "pobladores" a los respectivos proyectos políticos» 
¡Sr» ambas administraciones, las organizaciones de base fueron promovidas 
por los gobiernos, y los partidos en el poder intentaron conducir las 
reivindicaciones urbanas de acuerdo a sus estrategias políticos nacio-
nales® Éxistieron diferencias, sin embargo, entre ambos gobiernos en 
epanto as (i) la visualizacíón del papel que correspondía al tercer ac-
tor interviniente en la configuración del habitat popular? el mercado?' 
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y Cii) el rol que se le atribuía al sector poblacional en la política 
gubernamental permanentemente desafiada por proyectos y fuerzas polí-
ticas alternativas o de oposición,. 
Con Frei9 la consagración de los derechos sobre el habitat estuvo con-
dicionada por la decisión de mantener al mercado como principal meca-
nismo de asignación de recursos al sector 'y por el objetivo d@ incorpo-
rar la masa poblacional como clientela política sin contradecir los in-
tereses del capital industríalo El derecho al habitat se restringió al 
derecho a la vivienda y el campo de acción de las organizaciones de ba-
se s@ limitó estrictamente a la participación local en el desarrollo del 
equipamiento habitadonal0 Ello se hizo manteniendo un esquema político 
administrativo que favoreció 1© concentración de las decisiones sobre el 
desarrollo hsbitacional en el poder central y una estructura de relacio-
nes con el sector privado que favoreció la concentración del poder eco-
nómico al interior del sector de la construcción y., en actividades ma-
nufacturaras asociadas«» La legislación habiiacional y las tecnologías y 
normas de construcción y diseño para los sectores populares fueron fuer-
temente influidos por valores e intereses del sector organizado de la 
construcciónc 
Con Allemdüg sé buscó la subordinación del mercado a los objetivos de 
una política habitacional inserta én una estrategia de transformación 
socialista0 A las organizaciones de base, más que un papél de participa-
ción en los programas habitaeionales9 se les asignó un rol activo de a-
poyo en la lucha por el poder vinculado a las organizaciones laborales«. 
No pensó qué la§ organizaciones de base debían participar en la cons-
trucción de sus mismas viviendaso El Estado asumiría directa y centrali-
zadamente esé> tarea¿ desplazando la iniciativa empresarial privada«, 
En este contexto, el derecho al habitat fué visto como un tipo de reivin-
dicación de nivel secundario dentro de la lucha política® Siendo el ob-
jetivo de los movimientos urbanos contribuir a la lucha por el poder, el 
derecho al habitat antes restringido como derecho a la vivienda se insi-
nuó como un t(deredho a la ciudado 00 
gíanes de vivienda 1952-1973; principios orientadores de los programas 
para los grupos populares y el contexto en que se aplicaron 
En general, las políticas habitacionales desde la aparición de los pri-
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meros Planes de Vivienda (año 1952) se enmarcaron en un enfoque de 
tipo sectorial en que el problema resulta de un desequilibrio entre 
oferta y demanda® El fenómeno aparece medido en términos de déficit y 
su solución se encuentra en proveer el mayor número de unidades a tra-
vés del sector público y de incentivos a la iniciativa empresarial pri-
vada „ Ello fué asi pese a que algunos gobiernos, (especialmente, admi-
nistraciones Frei y Allende), en la fundamentación de tales políticas, 
intentaron buscar las causas estructurales del problema y vincular los 
programas de vivienda' a la estrategia global de superación del suhdesa-
rrollo0 
Desde las formulaciones de políticas en los primeros Planes Nacionales 
de Vivienda, esta última aparece concebida como un bien que se obtiene 
en el aereado, fruto del ahorro familiar«, Frente a la incapacidad eco-
nómica de importantes sectores Sociales, el Estado comienza luego a im-
pleraentar algunos sistemas de subsidios que tienden é awipliar las posi-
bilidades de acceso para 1® población® Como alternativa a la vivienda 
obtenida en el mercado, comienzan a manejarse ideas relativas a la "vi-
vienda progresiva^ a través de programas oficiales de autoconstrucción 
o a wiviandas terminadas entregadas por ©1 Estado0 
A pesar de apreciarse contenidos diferentes en los conceptos de vivienda 
formulados, todas las políticas para los sectores más pobres aquí exa-
minados consideran como la fínica solución realmente satisfactoria, la 
vivienda wfor¡nal®% aquella que se ajustaba a los standares de construc-
ción y las normas convencionales de uso del suel©0 Las construcciones 
levantadas en las primeras fases del "desarrollo progresivo9", hsyan si-
do originadas en erradicaciones9 invasiones, o simple asignación de los 
lotes, eran vistas como ^transitorias'^ De tal forma9 los instrumentos 
y las norman de planificación aplicadas en las áreas populares han sido 
equivalentes a los aplicados sobré el resto de la eiudado Los asenta-
mientos populares "transitorios", al no adecuarse cultural ni económi-
camente a estos patrones de ordenamiento urbano^ van presentando situa-
ciones de desajuste o de ilegalidad urbana crecientes© 
Un segundo rasgo comón es la inadecuación estructural de las distintas 
políticas de vivienda ensayadas para los grupos más pobresa Durante to-
do el- período se produjeron conflictos entre las políticas de vivienda 
y los objetivos anti-inflacionarios de los respectivos gobiernos, y la 
capacidad d© pago efectiva de las familias a las cuales estaban dirigi-
da3° La mayoría de los programas masivos de vivienda no dieron respues-
ta a la población que subsiste de empleos informales y de ingresos ines-
tableso 
Para no incentivar la inflación, el gasto público debía reducirse, y pa-
ra cumplir con los objetivos sociales trazados, el número de viviendas 
construidas debía crecere En consecuencia, cobraba gran importancia la 
re'ducción de costos unitarios dentro de los programas de vivienda so-
cial o Ello se consiguió localizando los proyectos en terrenos baratos? 
y entregando soluciones incompletas o parciales0 
Al manejar el concepto de déficit habitacional como un problema de in-
terés nacional y con la progresiva implementación de mecánismos redis-
tributivós a través de los programas de vivienda, la acción de los gru-
pos populares se fué estructurando en la convicción de que era el Esta-
do quien los iba a proveer de viviendas definitivas» De tal forma, las 
dos rigideces estructurales mencionadas - la marginación de grandes gru-
pos de los mecanismos y programas estatales y la contradicción de las 
políticas con los propósitos anti^inflacionarios «= se vieron agravadas 
en el marco de una presión social en ascenso0 
La intervención del Estado en matéria habitacional preséntaba así un 
o 
doble patrón? de acceso segmentario y de reconocimiento asistencialis-
ta® Él acceso segmentario se refiere a que sólo una parte.del sector 
social,al cual fueron dirigidas las acciones de políticas, se vió bene-
ficiado0 El carácter asistencialista de la intervención estatal dice re-
lación con él mayor peso que fué asumiendo el Estado recayendo sobre él 
toda la responsabilidad de la acción0 Con el transcurso de los años, el 
carácter segmentario se mantiene, pero vá cambiando él tamaño del asis-
tencialismo al tenor de una ampliación constante de la participación so-
cial jL/o 
./a Palma y Sanfuentes® Políticas Estatales en un contexto de moviliza-
ción social; Las políticas de vivienda en el caso chileno (19G4 
1973). Docuemnto ILFES» Sant.isoo J97G„ 
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El impacto, de los Planes de Vivienda en el medio ambiente 
popular.de Santiago 
La evaluación del impacto de los Planes de Vivienda chilenos en el 
habitat popular de Santiago es particularmente útil para futuras re-
comendaciones de política, si se eonsicfera que allí se dieron condicio-
nes óptimas para su planificación intégralo Corresponde hacer esta e-
va'luación examinando los efectos de las políticas en la accesibilidad, 
el equipamiento y servicios locales y la calidad de la vivienda,, Como 
se ha visto, la evolución de estas variables constitutivas del medio am-
biente popular fué influida por la forma como se articuló la acción del 
Estado y 1® de las organizaciones de base dentro de situaciones en que 
el roercado se mantuvo eos»© el principal mecanismo de la asignación de 
recursos en la ciudado 
Se h@ dicho que los planes de vivienda por haberse sometido al mercado 
de suélo, sacrificaron accesibilidad a eambi© de localizaciones mis ba-
ratas al alcance de los sectores más pobreso Mientras ralis alejados del 
Centro, mSs bajo fué el precio d@ los terrenos, mayores las posibilida-
des de desarrollar asentamientos de baja densidad con costos más bajos 
de eosistrucciSn y con.ventajas para el desarrollo progresivo dé las vi-
viendas® Éstos criterios demuestran la preocupación exclusiva por cos-
tos directos de construcción dentro de los límites del sector vivienda 
y de la propia institución ejecutora de los planesc Eá decir, no toma-
ron en cuenta los costos sociales de accesibilidad ([tiempo, costos mo-
netarios £ incomodidades de los viajes)o El carácter sectorialista e 
institucionalizado de los criterios para definir la localización de 
las inversiones en la ciudad fué invariable a través d© todos los go-
biernos del periodoo 
Ls relación dialéctica entre Estado y. organizaciones de basé también 
Influyó en la accesibilidad«» La relación entre el Estad© y las organi-
zaciones de base que protagonizaron las invasiones de terrenos oscila-
ba entre la represión y la tolerancia0 El riesgo de represión a los in-
vasores de terrenos se minimizaba si las ocupaciones se realizaban en 
Ureas alejadas de menor valoro De tal forma, ni en los asentamientos 
centralmente planificados ni en los originados por invasiones de te» 
frenos, las decisiones sobre dónde vivir estaban influidas por el 
$eseo de minimizar los costos de transporte0 
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El criterió de reducir costos directos dentro de los programas habita-
cionaléá dirigidos a los más pobres, también afectó la calidad misma 
de 1 as vivíendas0 l»a presión social sobrepasaba los recursos ©conómi«= 
eos destinados a la vivienda populare El camino adoptado fué responder,, 
aunque fuera parcialmente0 a la mayor cantidad de familias rápidamente«, 
Se mantenía el objetivo de lograr en definitiva una vivienda terminada 
bajo una modalidad que contemplaba diferentes etapasQ En la mayoría de 
los casos sólo se cumplió la primera etapa? la entrega de un sitio, a-
bandonando el Estado las etapas posteriores de asistencia técnica y f i-
nanciamiento para el desarrollo de programas de autoconstrucción«, AÓn 
asi, los programad de ©ntrega de sitios no alcanzaron a satisfacer las 
necesidades del total de la población,, Quienes no quedaron incluidos 
optaron por buscar su propia solución a través de las invasiones de te-
rrenos o 
En suraa, la «tasa de la población de bajos ingresos que accedió a lotes 
®n la periferia de la ciudad, sea a través de programas públicos o por 
su propia cuenta, se vió privada de apoyo financiero y técnico necesa-
rio para alcanzar stándares mínimos de calidad a través de un desarro=» 
lio progresivoo 
El no cumplimiento integral de todas las etapas de estos programas no 
impidió que siguiera dominando tanto en el sector pfiblico como en los 
"pobladores"5 la imágen de una vivienda convencional sujeta a normas, 
eódigoá, reglamentos institucionalizados© Este fué el factor principal 
que ¿atentó contra la movilización de los recursos potenciales locales? 
imano de obra, capacidad de organización, propensión a invertir sus aho-
rros en 1& construcción de las viviendas bajo diseños y tecnologías a-
decuadas ét necesidades y capacidad de pago de los usuarioso 
¡̂ a inhibición de las potencialidades locales para el desarrollo progre-
sivo se veía agravada por el hecho de que no sólo no se cumplió con los 
programas hacia una vivienda definitiva,, sino también porque significó 
pérdida de ahorros invertidos en los lugares de .residencia anterior 
dentro de la ciudado Una situación levemente distinta se presentó en 
algunos "campamentos" durante el período de Allende cuyas organizacio-
nes de base se resistieron al traslado exigiendo al Estado la construc-
ción, allí mismo, de viviendas definitivas0 
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Respecto al•equipamiento local, los diseños contemplaron las reservas 
de espacios necesarios para áreas verdes, centros de salud, educado— 
nales, deportivos y socialesQ Si los planes no lograron dar términos 
a la construcción de viviendas, menos lo hicieron en cuanto al equipa-
miento lócalo Igualmente los servicios de mayor rangoj, es decir, los. 
que requieren de una demanda de mayor escala (distrital, municipal), 
tanto del sector público como privado, estuvieron ausentes de la pla-
nificación de los asentamientos o El equipamiento distrital requería de 
un enfoque urbano integral que no tuvieron los Planes de Vivienda® Por 
ello quedó fuera del alcance de una planificación sectorial y de una 
acción increraental @ inmediatista que fué característica de los Planes 
de Vivienda durante todo el' período« 
El impacto espacial de los Planes de Vivienda en la periferia de bajos 
ingresos d© Santiago obedeció al carácter regresivo de las políticas 
sociales durante el períod© de referencia, carácter que ha sido seña-
lado en diversos estudios® 1/ 
Dicho esto, aón queda áin respuesta la siguiente interrogantes por qué 
no existió una planificación integral del habitat© Se dieron condicio-
nes objetivas para el desarrollo planificado conducente a una estruc-
tura polinuclear favorable a la eréacióm de subcentros de servicios y 
d^ trabajo que rompieran la dependencia total de la periferia respec-
to del Centro de la ciudado La formación de subcentro© urbanos habría 
permitido reducir la demanda por transporte urbano, generar economías 
^e escala y de complementariedad necesarias para atraer equipamiento 
^ servicios (públicos y privados) de nivel distrital, hacia los asen-
tamientos la periferia5 además, una estructura urbana polinuclear 
©0 favorable a los objetivos de integración de sectores sociales de 
diferentes niveles de ingreso en torno a centros de actividad común, 
|o cual es compatible con la inevitable separación residencial por ni-
veles de ingreso, propia de economías de mercado® 
¡gl Estado dispuso de las condiciones claves para una planificación in-
tegrada del habitat popular? el control directo e indirecto de una gran 
JV Arellano, JoP®, Elementos para una Política de Vivienda Social» 
CIEPLANo Documento NQ 5® Santiago, 1?76^ Palma y Sanfuentes©Op» 
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masa de recursos destinados a inversiones urbanas, planificación cen-
tralizada 9 un cuerpo de instrumentos legislativos que permitía el con-
trol sobre la tierra {incluso expropiaciones)0 y el cuasi monopolio de 
la compra de terrenos en las áreas periféricas, con excepción de las 
comunas de altos ingresoso La explicación es compleja y rebalsa la cues-
tión técnica entrando en el terreno polítíco0 
Las políticas de vivienda respondían fundamentalmente a objetivos po-
líticos de corto plazo© El plazo estaba determinado por las elecciones 
y por la necesidad de evitar enfrentamientos abiertos con las organiza-
ciones de base© El sector de la construcción, de gran influencia en la 
estructura de poder, presionaba por el desarrollo de proyectos de gran 
escala y la aplicación de normas, diseños y tecnologías convencionales 
incompatibles con una planificación integral donde el dasar^ollo pro-
gresivo y la participación popular sea un componente principal o 
2 0 . 
120 Elementos para la discusión de políticas de desarrollo progresivo 
Bajo la actual política económica y habitacionals los problemas ambien-
tales de las Sreas populares de Santiago se han agravado por efecto de 
causas directas e indirectas** Entre las primeras destaca la reducción 
drástica d@ la inversión estatal en esas áreas y el entrabamiento de 
las iniciativas para el desarrollo del hábitat surgidas de la base, 
¿ntre las indirectas está el agravamiento de ciertos obstáculos para 
el desarrollo progresivo del hábitat basado en 1® movilización del po-
tencial de recursos loealeso Estos obstáculos se ¡refieren a cuestiones 
económicas relativas al carácter excluyante de los mercados de suelo 
y vivienda § a cuestiones culturales como la mantención de pautas de di-
seño y normas de yrbaniaación y construcción excluyente^ de las posibi-
lidades de los estratos populares-ásicomo la exacerbación.de consumos 
gustitutivos de gastos para el desarrollo progresivo! cuestiones 
políticas que se masñiifiestan en la resistencia del Estado a toda forma 
de acción local que se aleje de iniciativa individual supuestamente 
canalizada a travls del mercado© 
Las ©jpcioneá abiertas para la solución de los problemas del hábitat po-
pular de Santiago quedan asi radicadas básicamente en la posibilidad 
de remover estos obstáculos como condición para desplegar los recursos 
potenciales @1 alcance de los wpobladores00o La necesidad de acciones 
concertadas dé remoción de obstáculos y movilización d© recursos loca-
les es 1© qtí<2 determina los criterios que debe¡n¡ informar las recomen-
daciones de políticao Estos criterios se Ihami definido cora© los de te-
rritorialidad p imtegralídadp autodeterminación, seguimiento9 flexibi-
lidad 9 eapitáli^aeién territorial y subsidiariedad relativa«. 
Las líneas d<3 política que se proponen para la discusión se refieren 
& la tierra urbana, la Rormatividad institucionalfl el ahorro popular 
f su reinversión local, la accesibilidad ' y qI transporte0 2.a- © r í j á n i s á 
para ta áeei&D e@lQeíh£^a f qI ©qyipa»áe¡n¡t@o 
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La politica habitaclonal actual; antecedente para la proposición de 
A partir del año 1973 el Estado asume un rol subsidiario y pasivo, a-
bandonando su papel de productor directo de bienes y servicios«. Esto 
ha significado una fuerte restricción en los gastos sociales«, Se ha se-
ñalado que los recursos disponibles no fueron utilizados en el pasado 
en la debida forma como para alcanzar el objetivo declarado de servir 
en primer lugar a los. sectores más necesitados o Esta afirmación, se-
gfin expresan autoridades de Gobierno, aparece confirmada en el sector 
vivienda, tradicionalraente manejado por el Estado en más de un seten-
ta por ciento l/* 3/ 
La vivienda en esta nueva política habitacional ©parece definida como 
el "»derecho que se adquiere con el esfuerzo y el ahorro de la familia. 
Este esfuerzo, el Estado lo reconoce y lo comparte subsidiariamente49 
2/s Se dice que la acción estatal se orientaría así i) regularizar la 
situación de los asentamientos con viviendas espontáneas conforme al 
principio de propiedad individual5 Cii) dotar de infraestructuras y 
servicios básicos a los asentamientos urbanos que carezcan de ellos, 
de acuerdo a un "programa de radicación"§ Ciii) apoyar 1® demanda ha-
bitacional de menores ingresos a través de los llamados "subsidios ha-
bit aciona les 
Estas funciones de apoyo requieren^segfin la política oficial^de la 
errádicación previa de los "campamentos50 ubicados en terrenos con un 
valor de mercado que no guarda relación con la capacidad de pago de 
los "pobladores"o Las erradicaciones intentan, fundaraentalmente* res-
catar terrenos cuya ubicación es favorable a los intereses de construc-
tores y promotores inmobiliarios que operan para la demanda de mayores 
ingresólo Corao efecto de estas medidas, los "pobladores" son reubica-
dos en lugares alejados de la ciudad y la solución de vivienda propor-
cionada aparece determinada por el ingreso familiaro Si este último no 
1/ Kast, Miguel, Política Económica y Desarrollo Social en Chil<a0 Ofi-
ciña de Planificación Nacional de Chile" Santiago, 1976« " 
2/ ministerio de Vivienda y Urbanismo de Chile, Antecedentes para la 
" preparación del Mensaje presidencial 1976, Dirección Técnica de Es-
tudios y Fomento Habitacional, Publicación 1977, Santiago, 1976® 
3/ Ver Gusadr® N0 3 o 
22o 
alcanza a cubrir el costo de la vivienda mínima, la familia queda ex-
cluida del programa de viviendas y, en consecuencia, tiene que tras-
ladar su vivienda improvisada y reubicarla en los1.terrenos definidos 
para estos fines por las autoridades® jLy« 
La regularización de la tenencia de la propiedad -primera función de 
apoyo mencionada- tiene por objetivo hacer efectiva de inmediato la 
entrega en propiedad individual y comercializable de los lotes asig-
nados a través de los programas de Operación Sitio 2/© Fué condición 
de dicha regularización, la reactualización de los saldos insolutos 
a valor de mercados 
Los programas de radicación constituyen la segunda función de apoyo 
señaladas Incluyen un conjunto de medidas relativas él saneamiento am-
biental y técnico-sanitario de áreas consideradas marginales, resol-
viendo situaciones de,sarra$tre histórico"oEstas medidas afectan a asen-
tamientos de Operación Sitio y loteos irregulares sin alcantarillado, 
agua potable, electricidad y pavimentación o, bien, que disponiendo de 
algunos de estos servicios de urbanización, carezcan de las-conexiones 
domiciliarias paira hacer uso de ellos«, 
Por último, los "subsidios habitacionales" tienen por objetivo ayudar 
a los postulantes de menor capacidad de pago a adquirir sus viviendas 
en el m@rcaáoa El aporte recibido es gratuito y sólo se exige su devo-
lución si él beneficiado vende la casa adquirida, la arrienda o la des-
tina a otros usos en un periodo inferior a cinco años transcurridos de 
la fecha en que recibió el subsidio0 Este no puede ser mayor que el 75 
por ciento del valor de la vivienda con un máximo de 200 Unidades de 
1/ En Santiago la operación de erradicación masiva más importante de es-
te período fué la ""Operación confraternidad" y afectó a un total de 
1®85Ó familias provenientes del Zanjón de la Aguada y del Campamento 
Nueva Matucana (año 1978)o La población erradicada fué distribuida 
en 16 asentamientos en diez distintas comunas de la provincia.De los 
erradicados, sólo a algunos se les asignó una '"vivienda básica" de 
yna superficie aproximada de 40 metros cuadrados, a pagar con ayuda 
de un "subsidio habitacional"'® 
En las administraciones anteriores se contemplaba entregar los títu-
los individuales de-propiedad una vez que el desarrollo progresivo 
de las viviendas estuviera en sus etapas finales«. Con ello se trata-
ba de impedir transacciones de lotes y soluciones habitacionales (ad-
judicados con subsidios y contemplando criterios sociales) antes que 
el "poblador" hubiera invertido sus propios recursos en la propiedad. 
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Fomento CUF) JL/<» Los postulantes deben financiar la diferencia entre 
el valor del subsidio y el precio de la vivienda con su ahorro o con 
un préstamo hipotecario® 
En las circunstancias actuales, donde persisten altas tasas de desem-
pleo y bajos niveles de remuneraciones, los beneficios de esta políti-
ca de "subsidios habitacionales" alcanzan sólo a quienes cuentan con 
la. capacidad de ahorro requerida por los agentes financieros que gi-
ran préstamos por la señalada diferencia entre precio y subsidio (ban-
cos comerciales y el propio Ministerio de Vivienda y Urbanismo)«» Estas 
entidades exigen que el dividendo mensual no sea superior al 20 por 
ciento de la renta familiar bruta del solicitante 2/a Esto significa 
que la política de subsidios está lejos de favorecer a los sectores de 
mayor pobreaa0 
La política habitacional también descarta como solución ios programas 
públicos o privados de "sitios y servicios", por considerar que este 
tipo de soluciones mantienen latente la verdadera naturaleza del pro-
blema, a saber, la falta de viviendaso 
Cerrado el acceso en el mercado y en el sector péblico, la fínica alter-
nativa de los grupos de mis bajos ingresos es vivir en calidad de "alle-
gados" en casas de familiares- o araigoso Los mayores flujos de población 
se han orientado hacia las "poblaciones" de viviendas "transitorias8* de 
la periferia {originadas en la Operación Sitio o en invasiones de terre-
nos) 9 principalmente por la mayor disponibilidad de terrenoso En ellas, 
los nuevos ocupantes se han ido ubicando de diversas maneras con el au-
mento consecuente del hacinamiento, la promiscuidad, la densidad de uso 
de los terrenos y el deterioro rápido de las viviendas y sus servicióse 
El fenómeno^ de los "allegados" no sólo pone de manifiesto la dramática 
situación habitacionaí de la familia acogida, sino que implica deterio-
rar las condiciones de vida y el medio ambiente popular en generala 3/ 
%/ El valor de lés Unidades de Fomento se reajusta diariamente«* Su valor 
al 30 de Abril de 1981 fué de $ lo161,04o Por tanto, el subsidio máxi-
mo es de aproximadamente US$ 6o000o 
tf Segán diversos estudios, el ingreso familiar mínimo para acceder a es 
te sistema fué, en el año 1980, de viente mil pesos (algo más de 
us$ 500 mensuales)o Por debajo de este nivel de ingresos se encontra-
ría cerca del 60 por ciento de las familias de Santiago® 
3 / V e r C y a d r © W 4« 
Impacto ambiental de la política de vivienda 1973-80 en las 
áreas de asentamiento precario de Santiago 
El universo poblacional de los asentamientos populares es de gran he-
terogeneidad y dicha heterogeneidad se expresa en diferentes tipos de 
asentamientos«, Tal situación corresponde a la acumulación de efectos 
históricos descritos en la primera parte de este trabajo® El impacto 
ambiental de la actual política es diferencial según estos tipos de a-
sentamientos precarios« l/o 
Las varis bles definitorias de precariedad ambiental que sé han identi-
ficado en este trabajo Son la accesibilidad, el equipamiento colecti-
vo (local y distrital) y la calidad misma de la vivienda^ Esta G l t i m a 
se define por sus características físicas y por el ibo de los espaciosa 
La ocupación ilegal de terrenos conduce necesariamente a situaciones 
de precariedad ambiental® Todos los asentamientos en situación irregu-
lar en cuanto a legalidad de la tenencia son precarios en materia de 
calidad ambiental® El hecho de no ser propietarios o arrendatarios de 
los terrenos que ocupan enfrenta a los pobladores9 tarde o temprano, 
e inevitablemente con los propietarios legales y- con el Estado® El e-
fecto práctico de esta situación es una gran inseguridad de permanen-
cia en el lugar y ? con ello, el desinterés público y de los propios 
ocupantes por invertir en los asentamientos» 
Sin embargo, lá precariedad ambiental se presenta también en un gran 
número de asentamientos que tienen problemas legales así se hayan re-
suelto desde su origen o en etapas posteriores de su desarrollo«, Entre 
los asentamientos precarios sin problemas legales existen dos grandes 
eategoríass asentamientos precarios en localizaciones centrales y asen-
tamientos en la periferia» 
En los asentamientos precarios centrales el peso de la política habi-
tacional y económica, én general, se ha hecho sentir én la calidad de 
IV Donoso y Sabatini, Santiago, empresa inmobiliaria compra terrenos 
en; Revista EURE, Vo0 VII, NQ 20o Santiago, Diciembre 1980« 
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población actualmente ¡residente son ^allegados50 9 es decir familias a e* 
gidas en casas de parientes © affiai§@s cor quienes comparten la vivienda 
o el terreno sin pagar ®lqMiler0 
Aunque no se dispone de estadísticas oficiales ni completas del total 
de familias ^allegadas80 0 §e ¡puede estimar q«e su néraero ha aumentado 
considerablemente èra los t§lti»s siete aiB©s ¿/ 0 
Algunos estudios en áreas específicas de la ciudad realizados por di-
versas instituciones..confirman 1© gran Íiaportancíis numérica que han co-
brado los wüllegadoswo En la 2©ns Swr de Santiago,, correspondiente al 
Decanato Cardenal Cár©0 la Sglegia Cat^Hea detecté etra Í98© un total 
aproximad© de diea áil familias SÍÍTS casa ni siti© viviemd© '»allegadas«® 
en casas de parientes © a®igos0 lll© representa sin 2@ p©r ciento del 
total de farailias en dicha s@nà0 ¡D>© esas di es sai 51 fasiiliès ^allegadas^ 
7©6S5 se encontraban inscritas en éouit^s wsin casa09 J/o Èn Í& populo-
sa común® dé ÌPiadahueS em el poniente de Santiago^ gegén eifras oficia-
les del Ministerio de vivienda y tJrBanisra©0 en 191! foabSa eine© mil fa-
milias èn meáftipaáéñt©s00o h fines de S9BCD las autoridades municipales 
estimaron que rnSmer© ascendía a diea ®il farailias distribuidas en 
16 "campamentos09*, Durante ese en 1© eonyna foneionafean 18 corniti© 
wsin essa5® que en total agrupaban e¡ etu¡atr© otól trescientas familias 
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pudiendo expandirse fuera® es decir ¡hacia RMev^á áreas de la 
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cación de viviéndas modestas^ Entre los años 1967 y 1969, el número 
de wallegadosw entre quienes solicitaban estas viviendas Ca través 
de planes p@r cuotas]) era Buy bajj@0 ©SMM©„ entró 1974 f 1975 „al 
68 por ciento de los solicitantes eran ^a&lefadtes® de ellosgurs 30 
por cient© deíbía compartir habitación eon personas ajenas al grupo 
familiar0 f?uga9 Josefina, eQraseeyenelás sociales del déficit hablta-
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El deterioro de las condiciones de accesibilidad etli cuanto a lós cos-
tos de transporte junto a los cambios habidos en el mercado laboral 
para lós grupos populares, son factores de gran importancia para en-
tender ciertos cambios significativos en la demanda y patrones de via-
je de estos grupos dentro de la ciudado En efecto, del total de des-
plazamientos con origen en las Sreaá populares, ha disminuido la pro-
porción de ellos que se dirige al Centro y aün mis 1® proporción de los 
que se dirigen a otras Ureas de Santiago (de ingresos medios y altos)® 
Al mismo tiempo, ha aumentado el porcentaje de ese total de viajes que 
son "retenidos" por las mismas Ireas de residencia popular I/» Estos 
procesos de descentralización y de segregación respecto al resto de la 
ciudad no son, sin embargo¡, exclusivos de las Ireas populares 2/„ 
En las áreas populare^ estos procesos obedecen a unsi lógica de sobre-
vivencia derivada de empleos inestables conseguidos muchas veces en la 
economía "informal" que se desarrolla al interior de la periferia de 
bajos ingresos, y al incremento relativo de los costos de transporte» 
Estos cambios no deben hacer perder de vista que todavía' el grueso de 
la población popular de Santiago debe viajar, por motivo de trabajo o 
servicios, al Centro (19 por ciento) y al resto de la ciudad excluida 
la periferia de bajos ingresos (49 por ciento)0 
\J Donoso, Fo y Sabatini, Fo, "Santiagos empresa inmobiliaria compra 
terrenos"t en Revista EURE N6 20, Santiago, Diciembre de 1980« Es-
tas tendencias en íoT~patrones de viaje resultan de comparar la in-
formación de las dos encuestas de Oriqen y Destino de Viajes en San-
tiago más completas, realizadas en 1965 y 19770 
2/ Algo similar ocurre con las áreas de altos ingresos y, en mucho me-
nor medida, con las de ingresos medióse En estos casos la segre-
gación se vincula a las ganancias inmobiliarias y a la especulación 
con la tierra urbanac 
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Obstáculos que entraban el desarrollo de las áreas de asentamiento 
popvilar.c 
La formación de un amplio mercado inmobiliario privad@ que entregue 
soluciones habitacionales a todos-los estratos sociales acorde a su 
capacidad de pago? ha sido y sigue siendo el objetivo declarado de la 
actual política de vivierada0 En tanto ese objetivo no haya sido al-
canzado, las posibilidades de solución de los grupos más pobres que-
dan prácticamente restringidas a los procesos de autoconstrucción es-
pontánea que ellos mismos puedan impulsar0 
Tal desarrollo progresivo del hSbitat popular'encuentra„ sin e«ibargo9 
serios obstáculos de diverso tipoa fuera del que representa la propia 
política hábitacionalo 
Los obstlculo© tienen que ver con el desarrollo desigual . p r o v o c a d o por 
la £orss¡a de integración de los sectores populares, al ©¡rden establecido. 
Se trata de relaciones en los campos económico? cultural y político® 
En el campo económico cabe distinguir9 entsre relaciones situadas en el 
plano general del mercado de trabajo y las relaciones más propiamente 
ambientales que se producen en los mercados de fierras y de vivienda 
y en el sistema de transporte, urbanos0 En el campo cultural se dis-
tingue 9 en lo general0 las pautas de consumo y de relaciones sociales, 
y en lo ambiental9 los patrones de urbanizaciónv de tecnologías y los 
diseños constructivoso En el campo político ios obstáculos pa^ael de-
sarrollo progresivo se ubican en los sistemas de relaciones que se es-
tablecen entre el Estad© e instituciones centralizadas y los sectores 
populares sin la Mediación de loS partidos políticos o Se revisarán 
los obstáculos en cada campo, primero a nivel general y luego los es-
pecíficamente ambient&leSo 
Obstáculos al desarrollo progresivo de nivel generólo 
fi) Problema y perspectivas de empleo populare 
El "costo social55 de la implantación de la actual política económica 
se refleja en gran medida en los altos Índices de desocupación JL/® 
Hasta años recientes, sumando a las cifras oficiales los adscritos 
pl Plan de Empleo Mínimo del Gobierno (PEM)0 se llegaba a bordear 
3 0 o 
La raasiva destrucción de empleos en rarnás industriales de relativa-
mente baja tecnificación ([textiles0 snetal^siecáralcas0 <atc0> y en la 
administración pábliea9 de una primera faseB 'parece hsher derivado 
en la expansión de empleos roin£ortraales00 o wüs inestables9 en una se-
gunda faseG Dicha expansión aparece vinculada preferentemente ál «re« 
cimiento del comercio interno 8 de las importacionesmás. reeienté?2®n-
te de la construcción f v asiaisraog a 2a expansión acelerada del par«» 
La expansión del empleo winformal® a inestable junto n las todavía al-
tas tasas de cesantía entraban los procesos de desarrollo progresivo 
del hábita^ popular en dos formas principales? 
*» Disrainwye la capacidad de ah©rr© de la farailia popular9 haciéndo-
la 9 @de®ááa más errática en el tieraip©g los recursos monetarios 
para Invertir en lar vivienda son raenores f más ©casionaleso 
^Agrava Sos pr©Me®a@ de accesibilidades La relación tírfeana vivien-
da-trafe^jj© se torna ralis e@rap3.eja f̂a que 1©¿ lagares de eiapleo 
eambiacn raás segyid©0 Las ©portunidades de eraple© son ahora raáé 
Cii.,.lCarobi©s en las paytas de consumo f de relaciones sociales*, 
El actual ®¡@del© ec©nÓ®ic© se asienta $ por tmnás parteg eini tan® wentali— 
(de plginá anterior]) 
el 20Ü, de 1© peblaeién eeon&iiiearaente activa CíPEAl de Santiago» 
Con ia reeyperaeién e<g©nó®ies¡ respeet® a la reeesién de los años 
-1975 y £976 9 la d©¿5©cypaeiS>n abierta' ha dis»isíyid©ó 1® ais®© qwe 
®1 néraer® de trabajadores en el PEMo Aproximadamente0 2a cesantía 
©féctá a yen 10% de la PEA de Sasitiag@o 
ĵ / M I © contribuye a explicar que los ingresos preaedi® de los-resi-
dentes en vivienda ^deteriorada151 en torn© al eentr© fueran en 1977 
aproximadamente o« 40% ¡¡más altas que los ingresos de los residen«» 
tes en viviendas periféricas C°átrao@itorias'° y w,m£niraia§w3 0 siendo 
que én 2969 tm© había diferencias significativas entre esos treá 
tipos de residentes pobres de Santiag©0 
al réfipe£t© !?ó 
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dad competitiva que8 estimulada en el ámbito de las relaciones econó-
micas „ termina por abarcar las relaciones sociales y9 por otra parte, 
en la exacerbación del eomsuraismo© 
Ello planteag igual que eet el paso .anteriorg dos obstáculos a los pro-
cesos de autoconstrucción espontánea| aunque de una forraa tal ves más 
indirectas 
- El individualismo que se sigue de un espíritu de competencia ge-
neralizados es contradictorio con la organización y la colabora-
ción mutua requeridas para impulsar los procesos de desarrollo 
progresivog especialmente era. ,1© que se refiere al Mejoramiento 
del vecindariOo 
«* Los tipos de consumo exacerbados por la propaganda excluyen aque-
llos vinculados a la autoconstrucción popular© 
Obstáculos de tipo ambiental al desarrollo progresivo 
C U Patrones de Urbanización, Tecnologías y Diseños Constructivos. 
Como en toda economía de mercado, la bonificación y las FSorroas de uso 
del suelo han servido para »proteger" el valor de la tierra en las á-
reas de aj^tos ingresos de Santiago^ por raedio de regias sobre uso del 
suelo y de estándares s®ínisnos dé construcción y urbanización. 
\ " • ' • ' ' i 
En cambio, ¿n las áreas populares de Santiago dichas norüss y especifi-
caciones no tienen un efecto positivo de encausar y racionalizar el cre-
cimiento urbano« Por el contrario® por tratarse de leyes preseriptivas» 
y por su inadecuación respecto dé las posibilidades económicas y las 
costumbres de estos <grupos9 las normas refuerzan las sittóáeiones de i-
legalidad en que permanecen importantes sectores populares ©9 cuando 
|a tenencia de la propiedad es legal0 generan un problema de ilegal!«» 
âdí urbana nuevoo Las condiciones ambientales inadecuadas esl que vi-
ven muchas de estas familias son reforzadas por el status de ilegali-
dad que recíbeiio Norstaas técnicas aplicadas universamente terminan 
por contribuir a la difer@neiaciómi social0 Se convierten etn en obs-
táculo para el desarrollo progresivo del habitat populare El asenta-
miento urban© Mm© regulado«5 es el product© de la diferencia entré la 
demanda popular de vlviendi y el alojamiento exigido por 1® sociedad 
Institucionalizada 1 
Y7 John Turnee. Ásentamlentos Urbanos no regulados.» Cuadernos dé la 
S o c i e d a d V e n e z o l a n a d e P l a n i f i c a c i ó n . D i c i e m b r e 1966© 
(ii) Resistencia a las organizaciones de base« 
En general, el sistema político no reconoce como interlocutores váli-
dos a los grupos de base organizados* Por lo demás, el gobierno ha re-
sistido sin excepciones las presiones de base que impliquen apartarse 
de las políticas habitacionales trazadas. Aunque éstas han mostrado 
alguna variación (inclusión de políticas de subsidios habitacionales), 
e*l esquema sigue orientando hacia el individuo antes que al grupo or-
ganizado, sea a través del mercado o en lá asignación de subsidios ha-
bitacionales. 1/ 
No sólo queda limitada la posibilidad de que la organización de base 
apoye el desarrollo progresivo por la vía de la presión hacia "afuera" 
o el trabajo hacia "adentro" del asentamiento, sino que todas las al-
ternativas oficiales planteadas implican un acceso individual a la vi-
vienda (la organización dé base no resulta útil) y un desarraigo de la 
familia respecto de su grupo de referencia (la organización de base se 
destruye). 
(iii) Los ihércádos dé suelos y de vivienda y el sistema cíe transporte. 
El crecimiento de los precios del suelo en los últimos años en Santia-
go ha sido extraordinariamente intenso y generalizado en todas las á-
reas de la ciudad, incluida las áreas de la periferia popular. Por pri-
mera vez el precio de la tierra se convierte en un obstáculo en el acce-
so a la vivienda del sector popular. Los enunciados de la actual polí-
tica urbana señalan que las alzas de los precios del suelo se originan 
en rigideces artificiales sobre la oferta (controles, prohibiciones, 
normas rígidas, etc.). La solución tomada fuá flexibilizar la oferta. 
Se ha buscado liberalizar el uso, subdivisión y transacción de suelo. 
La última medida importante fué la eliminación de los "límites urbanos", 
con miras a expandir la oferta en una medida prácticamente ilimitada. 
Sin embargo, los resultados fueron totalmente opuestos a lo esperado por 
el Gobierno: el crecimiento de los precios continuó a ritmos afin mayo-
res que en el pasado. 
1/ La excepción parecen ser las erradicaciones, donde no tendría senti-
do apuntar al individuo. El objetivo de ellas, por lo demás, incluye 
el "despejar" ciertas áreas con mayor valor comercial. ÉÍ mejoramien-
to de lás condiciones habitacionale?.de los erradicados queda supedi-
tado a la existencia de cierta capacidad económica mínima. Cuando es-
ta no existe, la erradicación igual se lleva a cabo« 
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La explicación del alza de los precios de la tierra radica mis b i e n en 
un crecimiento de la demanda por suelo, vinculada a la reactivación de 
la construcción y también, a las inversiones especulativas en grandes 
paños de tierras,, De tal formaj, no sólo suben los precios donde se 
concentra la construcción (barrios de ingresos altos y medios) 1/ sino 
que en toda la ciudad, incluyendo las áreas de posible expansión de los 
barrios populares consolidados,, 
En las áreas abiertas a los grupos populares, el crecimiento de los 
precios impide la posesión de un sitio que es la condición necesaria 
para la puesta en marcha del desarrollo progresivo^ y aunque se logra» 
ra acceder a un terreno a estos precios, el costo final de la vivien-
da se elevaría, lo qué también desincentivaria la autoconstrucción» 
El mercado de la vivienda tampoco resulta accesible para los grupos 
pobres de Santiagos Las alternativas subsidiadas son limitadas y, pe-
se a estar orientadas a apoyar la compra de vivienda dentro de cier-
to limite máximo de precios, se adjudican a aquellas familias que de-
muestran una mayor capacidad de ahorro® Por lo demás, como se ha se-
ñalado, tales soluciones, independiente de lo difícil qué sea alcan-
zarlas o son excluyentes respecto de las modalidades progresivas* Se 
reconoce cofflo Snica «"solución89 la vivienda entregada por el mercado. 
Por filtimog el sistema de transporte metropolitano tiende a desfavo-
recer a los sectores populares , quedando irremediablemente menoscaba-
da la situación habitación®! en este aspecto© El desarrollo progresi-
vo puede tener éxito en lo referente a los alojamientos y a los équi-
pamientos locales9 pero poco o nada puede resolver a nivel de los pro-
blemas de accesibilidad metropolitano^. 
Como se ha señalado antes, el deterioro de la accesibilidad de un asen-
tamiento puede resenfcir las oportunidades de empleo sobre todo cuando 
1/ El crecimiento de los precios del suelo en áreas donde opera el mer-
cado "formal" de.la vivienda bajo la iniciativa e integración del 
"promotor inmobiliario", se vincula al crecimiento de las sobre ga-
nancias localizadas o rentas de la tierra® Ello explica el gran di-
namismo constructivo que exhiben ciertos barrios donde los precios 
de los terrenos suben considerablemente. 
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estas adquieren el carácter de informal disminuyendo por esta via los 
ingresos invertidos en el mejoramiento de la vivienda y del vecindario« 
La desventaja de los pobres en materia de transporte en Santiago tie-
ne un doble origens 
Ci ) El crecimiento explosivo del uso del automóvil tiende a absorber 
una parte creciente de los recursos de inversión de transporte, 
beneficiando exclusivamente a los dueños de automóviles® 
(ii) Los sistemas de transporte colectivo presentan serias desventajas, 
como las de costos en el caso del metro (tarifas dobles o triples 
por necesidad de usar vehículos de acercamiento) u otras deriva-
das de la gran profusión de empresarios en la locomoción de su-
perficie0 1/ 
Recursos locales para el desarrollo progresivo 
La actual política habitacional hace recaer todo el peso del esfuerzo 
para el desarrollo del hábitat.popular en los propios "pobladores" de 
los asentamientos precarioso 
De la forma y grado en que los recursos existentes en estos asentamien-
tos sean movilizados por las organizaciones de base dependerá en buena 
medida, por Una parte, el progreso que se pueda lograr y, por otra, 3a 
intensidad y orientación de la participación del Estado en ese proceso» 
El diagnóstico de la situación actual de los asentamientos precarios 
de Santiago pareciera sugerir una situación estáticas la reducción ca-
si absoluta de los programas públicos con influencia directa e Indirec-
ta ^obre el hábitat popular, y una cierta desmovilización de la base 
enfrentada con barreras para acceder tanto al mercado habitacional co-
ma al proceso político«, Sin embargo, hay recursos potenciales en la 
base que no están totalmente inmovilizados® El caso de Santiago de-
muestra que, aún en las condiciones más críticas, el hábitat sigue 
siendo objeto de renovados esfuerzos locales para su desarrollo. El 
1/ prácticamente cada vehículo es una empresa que debe arrojar utili-
dades diariamente lo que obliga a recorridos lárgos y alambicados 
qué atraviesan obligadamente al Centro y penetran profundamente en 
los barrios residenciales por vías secundarias® 
jJjOá tiempos de viaje y de espera en paraderos son largos, y las fre-
cuencias muy irregulares® 
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problema radica en que, requiriendo el despliegue de estos recursor, 
un considerable esfuerzo9la eficiencia de su uso pasa a ser un obje-
tivo de primer orden© Ello depende no,sólo de la forma en que esos 
recursos son movilizados internamente sinos además, del apoyo que el 
Estado ofrezca sin menoscabo de la autodeterminación local© 
En Santiago, al igual que en otras ciudades de la Región, los recur-
sos potenciales de las áreas de asentamiento precario para el desa-
rrollo progresivo de su hábitat son el considerable esfuerzo de aho-
rro popular a invertir en las viviendas y equipamiento local, la gran 
capacidad de movilizar mano de obra local para el mismo fin y la habi-
lidad para organizarse y adaptar permanentemente dichas organizaciones 
ante las coyunturas que determinen cambios en las relaciones con el 
Estado y el mercado0 Aparte de estos recursos comunes al sector popu-
lar urbano de la Región^ hay otros que son particulares del caso de 
Santiago« Quizás el más importante de estos recursos es la conside-
rable inversión social en el desarrollo del hábitat popular, particu-
larmente en el campo de la vivienda realizados en los gobiernos ante-
riores al actual^ Gracias a ella9 en los asentamientos populares de 
la periferia de Santiago existe un porcentaje elevado de familias pro-
pietarias 5 que han compartido la vivienda con los nuevos contingentes 
poblacionales de demanda insatisfecha® 
(i) Capacidad de ahorro e inversión de apoyo al desarrollo progresivo,* 
La desocupación alcanza actualmente a un 10 por ciento de la población 
económicamente activa de Santiago^ segón cifras oficiales, promedio 
que no incluye el subempleo ni los adscritos al Plan de Empleo Mínimo®_l 
Entre la población ocupada del estrato popular una buena parte tiene 
empleos esporádicos o "informales" y, por lo mismo, ingresos irregu-
lares., La utilización intensiva del trabajo infantil y de la mujer en 
muchos sectores de la economía, preferentemente los "informales", con-
tribuye a suplir los ingresos del jefe de familia0 
Otro complemento suele corresponder a la colaboración de los "allega-
dos" mediante aportes esporádicos de dinero, o bien, con el pago de 
tarifas de algunos servicios, como el agua potable o la luz eléctrica» 
ĵ a capacidad de ahorro resultante de esa situación es insuficiente e 
"%T En cuestas parciales indican que la desocupación es mucho mnyor que 
""" en los asentamientos precrrior. de la periferia de la ciudad. Al 1? rr. 
probable quf la cesantía sea del orden de 25 por ciento. 
I n a d e c u a d a p o r su i r r e g u l a r i d a d como p a r a f i n a n c i a r l a a d q u i s i c i ó n de 
v i v i e n d a s t e r m i n a d a s d e m e r c a d o , aún l a s más b a r a t a s q u e s e o f r e c e n . 
Los i n g r e s o s g e n e r a d o s p o r e l grupo f a m i l i a r d e b e n d e s t i n a r s e a g a s -
t o s b á s i c o s , q u e d a n d o r e l e g a d o e l r u b r o v i v i e n d a a un l u g a r s e c u n d a -
r i o » E l e s q u e m a d e p r i o r i d a d e s d e n t r o d e l e s t r a t o p o p u l a r d e S a n t i a -
90 p a r e c e s e r e l s i g u i e n t e : a l i m e n t a c i ó n , p a g o d e d e u d a s p a r a e q u i p a -
m i e n t o i n t e r n o d e l a v i v i e n d a , m o v i l i z a c i ó n , y v i v i e n d a _1/. 
Con respecto al período previo a 1973, el estrato popular de San-
M a g o ha aumentado la proporción de su presupuesto destinado a alimen-
tación y, al mismo tiempo, ha disminuido lo que destina a vivienda 2/. 
Sin embargo, aún bajo condiciones tan desfavorables como estas, las fa-
milias populares siempre exhiben una voluntad y una capacidad de aho-
rro para destinarlo al mejoramiento de sus viviendas, por muy lento y 
esporádico que sea este proceso de inversión® 3/ Probablemente ello se 
vincula al hecho de que la vivienda no sólo cumple una función básica 
de sobrevivencia5 constituye usualmente su base de relaciones e inser-
ción social y económica, sobre todo en períodos donde la situación eco-
nómica dentro de la ciudad se vuelve difícil y se fortalecen las ten-
tencias de segregación social. 
1/ Es la conclusión a que se llegó al estudiar dos muestras de familias 
por parte de organismos de la Iglesia Católica en las Zonas Sur y 
Poniente de Santiago en Octubre y Septiembre de 1979, respectiva-
mente® 
2/ Según las dos últimas Encuestas de Presupuesto Familiar del Gran San 
tiago, en 1968 el 43 por ciento más pobre de las familias destinaba 
el 50,5 por ciento del gasto al rubro de alimentación y, en 1978, el 
40 por ciento más pobre destinaba un 57,7 por ciento del gasto al 
mismo rubro. Los porcentajes correspondientes a vivienda (arriendo, 
dividendo, gastos comunes, reparaciones, contribuciones y combusti-
bles, electricidad y agua) disminuyeron de un 17,4 por ciento a un 
14,1 por ciento del presupuesto de estas familias, como promedio® 
3/ Cifras provenientes de un estudio del Hogar de Cristo realizado el 
año 1978 señalan que dentro de un grupo de familias que accedieron 
a "mediaguas" (viviendas prefabricadas de madera con techo de une 
sola inclinación) entre 1967 y 1969 y entre 1974 y 1975, sólo un 9 
por ciento 3 la fecha del estudio no habían incorporado alguna me-
jora a su vivienda. Un 57 por ciento de las familias le había colo-
cado piso; un 55 por ciento había forrado las paredes; un 4 9 por c:5o-
to había introducido mejoras en la techumbre y un 45 por ciento ha-
bía construido ampliaciones» "Todos estos progresos se daban en un 
marco de absoluta escasez económica e inseguridad laboral; así, 3 a 
cuarta pr-rtt: de los jefes de familia estaban cesantes; sólo un ?G p^ 
ciento hablo tenido trabajo estable desde que instaló la mediagua; 
y 80 por ciento de las familias tenían ingresos mensuales bajo 3 cr-
3 00 d6l>r< s" „ Pugn, Josefina, Op. Cit, 
(ii) La mano de obra familiar y de vecinos especializados 
La capacidad de ahorro de las familias populares de apoyo al desarro-
llo progresivo de su habitat, no es sólo monetaria® También se expre-
sa como capacidad de trabajo directo de los miembros del grupo fami-
liar» Ambas formas de ahorro tienen en común su carácter irregular 
y marginal frente a otros destinos dados a los recursoso Del total del 
ingreso familiar, lo destinado al mejoramiento del hábitat queda supe-
ditado a otras necesidades más apremiantes (alimentación, básicamente)® 
De la misma forma, el tiempo de trabajo destinado a la vivienda se con-
centra en horarios marginales y tiene un carácter esporádico, lo que 
queda determinado por el tiempo que los miembros del grupo dében des-
tinar a procurar ingresos para el hogar® Cuanto más apremiante es la 
situación económica para los grupos populares, más escaso se vuelve es-
te recurso de ahorro no monetarioQ 
La inserción de esos recursos de mano de obra en redes de intercambio 
de servicios a nivel vecinal, corresponde a un uso más eficiente de e~ 
líos como respuesta a esa dificultad y a la forma de introducir mejora-
mientos en el entorno, más allá de las viviendas» De tal forma, la 
cooperación intrqfamiliar para el mejoramiento de una vivienda se in-
serta en circuitos de cooperación interfamiliar para introducir mejora-
mientos en el equipamiento local© A esto se suma el recurso que sig-
nifica la presencia de vecinos especializados en este tipo de trabajos 
(obreros de la construcción, albañiles, carpinteros, soldadores, etc0)„ 
Las redes de intercambio de servicios que se han incentivado por las 
condiciones de apremio actuales, han demostrado ser favorables a la so-
cialización de las innovaciones de tecnologías de construcción y formas 
de diseño realizadas a nivel local, como también a la difusión de los 
conocimientos en estas materias aportados por miembros del asentamien-
to« Además, estas redes de intercambio de servicios en algunos conor. 
se han estructurado como economías "informales" en que los servicios 
«on remuneradoso 
(iii) El stock de viviendas: flexibilidad frente a normas de diseño y 
uso de los espacioso 
No pudiendo crecer "hacia afuera", los asentamientos precarios han ere-
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cido "hacia adentro" con la consecuente densificación de los espacios. 
Es común resaltar los efectos negativos (materiales y psicológicos) de 
esta densificación forzada que deriva en hacinamiento (superposición en 
el tiempo y el espacio de funciones como las de cocinar, comer, estar 
y dormir) y en promiscuidad (pérdida de privacidad mínima). Sin embar-
go, la presión sobre los espacios, ya sean estos terrenos o construc-
ciones, ha exigido postergar la idealización burguesa del hábitat por 
frarte de los "pobladores"» Surgen formas inéditas de uso del suelo a 
nivel de vecindario, lote y espacio construido las cuales, por necesi-
dad y falta de capacidad de pago, ignoran por completo normas, dise-
ños y especificaciones convencionales, fuertemente arraigadas en el pa-
sado en la mentalidad de los "pobladores". Anteriormente, pese a que 
también existían soluciones espontáneas bajo presión de las necesida-
des, no se perdía de vista la meta de la vivienda convencional ajusta-
da a la normatividad institucional. 
Si bien en el caso de Santiago la flexibilidad y la adaptación en el 
(no esperado ni quizás deseado) 
uso de los espacios se han visto acentuadas por efecto/de las políti-
cas actuales, no por eso dejan de constituir un "recurso potencial"a 
ser tomado en cuenta en políticas del hábitat más allá de la actual co-
yuntura • 
La flexibilidad en el uso de los espacios tradicionalmente sé ha tra-
ducido en hechos domo los siguientes: (1) uso económico de las vivien-
das (talleres, comercios) que significa un ingreso adicional para el 
grupo familiar, cuando no la base principal o única de sustento; (ii) 
capacidad de acoger parientes y amigos dentro de la vivienda ("allega-
dos") ? y (iii) subarrendamiento de espacios construidos o de parte de 
los terrenos para uso residencial® Aún cuando estos usos de la vivien-
da popular de Santiago datan de antes, después de 1973 han cobrado ma-
yor importancia, poniendo de manifiesto la gran capacidad de adaptación 
y flexibilidad existente» 
(¡v) Gran número de familias propietarias 
La política económica y habitacional del régimen actual afecta con n's 
fuerza a los sectores populares que no encontraron solución a su pro-
blema habitacional en los regímenes anteriores, en el sentido de redu-
cir Casi a cero sus posibilidades de acceder a la propiedad de la vi-
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vienda0 Los más afectados han sido las familias de bajos ingresos en 
situación de tenencia ilegal y las familias formadas desde el año 1973 
en adelantec Sin embargo, hubo un hecho histórico que sirvió de »col-
chón"' del impactos el gran nómero de familias que accedieron a la pro-
piedad de un terreno tí de una vivienda durante las administraciones an-
teriores l/o 
tamaño relativamente grande del sector propietario en la periferia 
de baja densidad se convirtió en un verdadero "recurso social" de las 
clases populares afectadas por las políticas actuales«, Fué este recur-
so el que higo posible la expansión extraordinaria de la institución 
de los «"allegados'* (doubling up) durante el actual rágimena No exis-
ten datos globales sobre el porcentaje de familias "allegadas" respec-
to del total de familias que están por debajo del standard habitacio-
nal minimoo Sin embargos existen datos parciales que muestran que el -
año 1980 el número de familias "allegadas" representa 'aproximadamente 
el 30 por ciento del total de familias en situación habitacional pre-
caria® El año 1970 este porcentaje se estimaba en sólo un 10 por cien-
to. 
La situación de «allegados" es una forma de sobrevivencia que se ha 
visto facilitada por un hecho comfin a los sectores populares de todas 
las grandes ciudades de la regións la solidaridad ante situaciones de 
emergencia0 Gracias a la solidaridad, el elevado número de propieta-
rios de terrenos se convirtió en un recurso social interno de particu-
lar importancia para el sector popular de Santiago© 
Cv) Organización y participación de la población® 
Bajo la actual política, las Juntas de Vecinos son las fínicas organi-
zaciones de base oficialmente aceptadas» Estas conservan su persona-
lidad jur£dicas pero en la práctica han perdido su representatividad 
relativaQ Desde el año 1973 sus dirigentes son designados por las au-
toridades de gobierno© 
1/ En 1978s las familias.propietarias y pagando dividendos eran un 85 
por ciento de las que vivían en viviendas "transitorias" (Operación 
Sitio„ "campamentos") y un 95 por ciento de las que vivían en vivien-
das "íaínimas" (planificadas por el Estado), Gross y otros, Op.Cit. 
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Para enfrentar lá falta de representatividad de las Juntas de Vecinos 
los "pobladores" han buscado nuevas formas autónomas de organización» 
Su acción en este sentido ha encontrado el apoyo de la Iglesia Católi-
ca la cual desde el inicio de este régimen pasó a auspiciar otras orga-
nizaciones solidarias como las "bolsas de cesantes00 9 "comedores infan-
tilesM y "talleress5o 
B1 apoyo entregado por la Iglesia a los grupos populares ha sido deci-
sivo en la reconstrucción de organizaciones efe base con cierta capacidad 
de autodeterminación«. Los "comités de vivienda" son unas de estas or-
ganizaciones surgidas por iniciativa de "pobladores" amenazados de de-
salojo por atrasos en el pago de dividendos y de cuentas de servicios 
de agua y lusc 
El objetivo de estos comités ha sido enfrentar unidos las necesidades 
más urgentemente sentidas por los "pobladores" y su continuidad ha de-
pendido fundamentalmente de los logros obtenidos ante situaciones in-
mediatas y concretas® Ejemplo de estos logros han sido los convenios 
colectivos entre los "comités de vivienda" y oficinas de servicios pú-
blicos para renegociar deudas originadas en cuentas dé luz y agua im-
pagas© Se ha acordado el pago de cuotas que guardan relación con el in-
greso familiar y que excluyen los intereses que antes sé cobraban por 
los atrasos® 
Los "comités de vivienda" han tenido que enfrentarse con la resistencia 
oficial y su desarrollo ha sido afectado por el temor a la represión« 
La represión ha ¿ido causa de retiro de los "pobladores" de las organi-
zaciones de base y no incentivo de participación, como en los regímenes 
pasados0 En un clima genéralizado de represión o, en el mejor de los ca 
sos, de desinterés oficial hacia lás organizaciones de basé autónomas, 
la participación a nivel de la base tiende a declinar y a limitarse a 
los casos extremos que amenazan la misma subsistencia á& los "poblado-
res"© En algunos asentamientos de la periferia, los únicos grupos acti-
vos son los "allegados", constituidos en los "comités sin casa"* 
Otro factor que conspira contra las organizaciones locales es lá difi-
cultad que tienen los "pobladores" y algunas organizaciones partidarias 
readecuarse mentalmente a una nueva situación en que el Estado deja 
drásticamente dé intervenir en la oferta de vivienda dé interés social« 
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El desarrolle progresivo es la fínica vía abierta para lá solución de 
los problemas del hlbitat popular» Y. las organizaciones de base que, 
a pesar de las dificultadesv han lograd© subsistir en Santiago cons-
tituyen un recurso potencial elaveo Este recurso para ser ®©viüsad© 
pXesiáraeirfleep requiere de cambios de actitud n© sólo a nivel del Esta-
d© sino que también a nivel de la raisra® base© 
El ga&rc© deimoqrfefíe® y social de las recomendaciones0 
Se pyede esperar qwe en el futuro la eiwdad de Santiago continúe es» 
pandiündose demográficamente,, aunque 1© haga a rítaos algo menores 
que en el pasad©0 Si bien en Chile ya se observa un descenso de las 
tasas de natalidad - fenóraem© característico de la fase descendente 
del ^elcl© deraogrifie®85 - todavía 'se espera que sigan disminuyendo 
las tasas de aorta!idad c©ra© ha venido ocurriendo en los últimos a -
f5@s0 espeeialraenfce en 1@ referente a la mortalidad infantil® El ere 
eiraient® ^egetativ© de 1® poblaeiÓn no será mucho mis lento que_ en 
afios y décadas anteriores» En eambio, al se puede esperar una dismi 
rmeión de las migraciones hacia Santiago, lo que habría ocurrido dej| 
de hace algunos años como efecto de los problemas de empleo, que han 
sid© críticos dentro del actual modelo0 Sin embargo, el aporte de 
lag raigraeiones al crecimiento de la población de Santiago ya era ba 
j@ ©w 1970 habiendo disminuid© respecto del año 1960. 
Dentro de este ereeiwdenfe© dess@griifis© ©speradd paré Sániiag@0 1® 
participación de lo® estratos populares, al igual que en el resto de 
las ciudades de Aralrlea Latina0 serS probablemente ereciente» La ta 
sa é® expansión de los asentamientos precarios sert probablemente mâ  
y®¡? que la del conjunt© de la población de la ciudad. Ello serla el 
©{reet® úq los déficits d@¡ viviendas y empleos para grupos amplios de 
la población dentro del actual modelo económico,, 
Santiago M© presenta obstáculos topográficos de expansión« Afin si 
<all®s existieran es improbable que" pudieran, liraifear el crecimiento 
(áera©grlfÍ€o0 1© demuestran los casos de San Salvador y Caracas, 
entre ©trosa Tirapoc© la disponibilidad de agua y 9 ®n general9 los 
e@st®s de urbanización sor problemas' graves en Santiago. 
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Las tende&ieias e&páeiales del actual estilo d® desarrelio tampoco 
podrían significar que el tasaafio poblacional de Santiago se conge-
le o disrainuyao Se favorece las actividades productivas de expor» 
taciSn vinculadas a l@s recursos naturales cuya enplotacife impli-
que "'ventajas e@$aparati\msm del pa£s en l©s raereadas internaciona-
les 0 En los táltisaos años el inico sector productivo que ha raostra 
d@ un crecimiento signifieati^© en el p®£s -aparte del sector de 
la construcción en algunas ciudades» ha sido justamente aquel de 
base agraria (forestal y frut£c@la) ligado a las exportaciones0 
El acceso a esos aereados requiere altas productividades $ por tanto9 
n@ se trata de actividades particularmente empleadoras de man© de 
©br®9 Qatw® Qñ épocas de eoseeha y talajeo Adealsa ©¡stos recursos 
natural®© de reciente ©ssplotaeiém raasi^a están en gran cedida con « 
centradas ©n la Kegi&í Central de Chile® N® eabria p@r tanto espe-
rar una redistribuís!!« significativa de población £®iv@r de áreas 
urbanas de ©tras regiones del país® 
Por ©1 e©ntrarí©9 ©11© reforjarla los procesos de urbanisaclSn d« 1® 
Central donde Santiag© aporece como 1® localidad principal 
qu© jurtfc® ¥alparais©«¥iña del Mar, San Felip®-L@s Andes y Ranea«-
§ya tienden a <e@nf©rra©r wwa "gran ciudad* @©n cierta distribución es. 
paeial d© fí3R©i®si©g pr®<áta<3tî ®® f portuarias9 ©drairaí^&rafei^as y finan. 
e i @ r É g o 4 / 
En tlrraiowá s©eíal©s m pu@d© aperar tarta ientá ©^©luciSn de 1©§ pr® 
blesaaa relátiws>é al deseapie©o A diferencio del ia©d©l© de Industria, 
iíssaei&nj, eKpanáién d£l aereado interne f del voi&eett del orapíeo 
se entienden ©n la actualidad eorao un resultad® ais qti® <s©BIÓ uñ p«n~ 
t© de partido del ®od®l©« OsrsÉ eficiente inserción en 1©Í nereidos 
Í©terr3a<gi©6ial©§ significarla ®@J@rt®i®nt©s dé los niveles 
de vida do la poblaeiéra«, L@s últimos d@ntr© d® eáté pr©<ees® dé 
bslsQw son les grypos populares^ La inestabilidad del y ©1 
«£^<§1 d@ rQ«3neraei@si@¡3 determinan que l&á familias dé este estrate 
deban destinar parte iraportarst© d® Ingres®© a lá áiíwentfcéiéno %J 
1/ GoGeisÉé t? JoLoC®ragai@0 ""Areas Metropolitanas y.d^aárr^ll© nació n*l"D ®n Ravlafcft m m S„ Htt 1« Santiag®, ©cimbre 1970é 
2/ Ver Cuadre Md 2a 
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Otro factor que seguramente incidir! en la composición del gasto fa-
miliar es la crisis energética y la alta proporción de viajes entre 
la periferia popular y el Centro y otros lugares alejados dentro de 
Santiagoo La proporción del ingreso popular destinada al rubr© trans 
porte es alta y creeiente0 En el Cuadro NQ 2 se compara la estructu-
ra del presupuesto familiar del 40 por ciento mis pobre de la pobla -
ción de Santiago entre 1968 y 19780 Allí se aprecia la mayor propor-
ción que representan los gastos en alimentación y transporte dentro 
del presupuesto de dichas farailiaso 
Los ingresos disponibles para gasto en vivienda son menores que en el 
pasado0 considerando aderals que dentro de ellos se incluye el gasto 
en combustibles (cocina y calefacción)„ que probablemente auraentaíi 1/« 
Un menor gasto en vivienda implica una restricción adicional par® la 
aplicación de políticas orientadas a movilizar recursos y potencia -> 
lidades locales dentro de un desarrollo gradual y autosostenido del 
hlbitat p@pular0 
Las familias qüe viven en condiciones defie'itarias seguirln siendo 
desplagadas haeia la periferia0 cora© resultado de un raercad© de sue -
los especulativo f preferentemente vinculad© ti d e s a r r o l l o is®@b£lia«= 
rio de ingresos altos y saedi@s0 De allí que los residentes pobres de 
Santiago deberSn seguir afrontando serias dificultades para llegar a 
sus ocupaciones y acceder a los centros de servici©s0 De igual wod@B 
se puede preveer que la dotación de los servicios indispensables de 
urbanización seguirlo presentando problemas en dichas Ire&s por los 
altos costos de las inversioness la insolvencia de l©s residentes y 
la restricción de las inversiones pfiblieas eowo principio permanente 
del actual ©squeraa ee@nó»ie©0 2/ 
El repunte registrad© por la construcción en los filtiraos dos años ha 
1/ Justamente entre 1968 y 197© los gastos del rubro vivienda que 
aumentaron poreentualsaente dentro del presupuesto del 4© por eieji 
t@ pobre de las familias de Santiago^ fueron los de combusti-
ble 0 pag© de dividendos y de contribuciones 0 disrainuyend© l@s re_s 
tantes (arriead©9 reparaciones y gastos cownes) o 
2/ Ver Cuadros 10 5 y 6» 
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significado principalmente viviendas para sectores de ingresos altos 
y ©edios y rnsevos eqwipasaiemtos comerciales dentro d®.la ciudad® k 
su vea9 las políticas tradicionales de vivienda se revelaron incapa-
ees de satisfacer las necesidades de crecimiento y reposición del 
parque de viviendaso Si ello n© significó un mayor déficit habita -
cioraal que el existente a principios de los años setents® ello se d_e 
bié a la iraplementaeién de 00 so lue iones*® parciales realizadas por el 
sector pfiblico Coperacién sitio0 por ejemplo)© Tales "soluciones" 
no aparecen contenidas en las estadísticas oficiales de edificación, 
1© Bsisroo que las viviendas ""irregulares1® surgidas de invasiones de 
terrenos i/o Est© incapacidad histérica de satisfacer plenamente 
las necesidades habitación®les derivadas del crecimiento demográfico 
y de la necesidad d@ ntemplasar las viviendas que fosn completado su 
ciclo étil, lleva a plantear que en los próximos años la situación 
para los grupos pobres tender!-a agravarsee lo que sé ha perfilad© 
con suficiente ©lapidad en estos años como resultado d© la actual po 
litica habitacional y las tendencias del sector inmobiliario urbano« 
Las recomendaciones de política que se hacen en la siguiente sección 
tienen una perspectiva pragmática: suponen la presencia del actual 
marco institucional9 en términos económicos y políticos« Sin embar-
go, constituirá« alternativas a las políticas específicas actuales 
sabre tierra®9 de tíáo del suelo y construcción^ subsidios y 
fiiéncíasaiento habitacional f organizaciones de base*, _ Se intentar! 
identificar la alternativa d® politica ©la visible .dentro de cada uno 
de estos tópieos© §© veri que él grado d@ viabilidad es rafis claro 
para álguñáfi d© las recomendaciones, 1© que en todo cas© podría va--
riar en el tiempo dependiendo de la dinámica económica y política del 
actual esquema institucional® Otras, como las referidas a las orga -
visaciones de base y fi la tierra urbana, no párécen ser tan factibles 
@n lá éetualidadg por afectar puntos claves del modelo politico y eco 
nÓraie©© Sin embargo9 corresponden & recomendaciones congruentes con 
tina @c©rs©faÍa de mercado y que no son irapensables dentro de un régimen 
como él àctuaìo 
1/ A partís* de 19760 las estadísticas de construccián incluyen tanto regularisaciones coreo obras nuevas® 
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>ol£ticá sobre el hll 
Las recomendaciones de politice estarán orientadas a la movilizaei 
de los recursos necesarios para un desarrollo progresivo planificado 
del hábitat popularQ Ellas suponen la acción concertada de institu-
ciones del gobierno central y de organizaciones representativas de 
los asentamientos precarioso Sin erobargo9 se reconoce el hecho de 
que la solución de los problemas del hlbitat popular en Santiago de-
pende en gran medida de la acción de los propios asentados y del gra 
d© de autonowía que 
Es al nlvQl local donde surge eon toda evidencia qae los problemas 
del hábitat van sais all§ de la vivienda cubriendo equiparaient®9 aece 
sibilidadp eraple© y participación lócalo Sélo en la medida en que 
las organizaciones locales l©§ren una «ayer autonoaía en sus deeisio 
nes9 se podrí! roaiper las tendencias sectorialistas @ inmediatistas de 
las políticas del gobierno central que afectan al medio ambiente y se 
podrá superar los obstScalos del raercad© y del proceso politic© glo-
bal qué atentan contra la raoviliaación de los recursos para el desa-
rrolle progresiva ©1 aleanee de 1©& poblad@res0 
Las recomendaciones van dirigidas simultáneamente a remover ©bstScu -
los y a raovilisar recurs@s0 Por 1© general 9 lo primer© implica lo 
segund©8 éif£eilraente se podrS reüover obstáculos sin presiones des -
de la base? y la re»©<sión de obstáculos9 de prodéeirs<&0 n® redundará 
en bené£iei© l@eal si a ese nivel n© hay claridad de objetivos y efí 
ciencia en el despliegue de l@s recurs©s par© el des&rr©!!© pr@gresi-
v© del hlbitat® 
Las recoroendaci©nes de política estarán enwaÉ-e&daé por un e@nj«nto 
de criterios generales qwe se han desprendid© de l@s antecedentes @na 
Usados en los capítulos anteriores0 Estos cruterios son los siguiera 
tess 
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(a) Criterio de territorialidad«, Las recomendaciones pondrán énfasis 
en unidades ecológico-espaciales más que en sectores o grupos sociales 
especificóse Con ello se reconoce la heterogeneidad social interna de 
los asentamientos precarios como un hecho objetivo posible de conver-
tirse en factor dinaraizador de la cohesión interna y de la integración 
colturale, económica y política de los asentamientos al resto de la d u -
dado 
( M Criterio de integralidado Las recomendaciones que se hagan por 
especialds o puntuales que sean.deberán prever sus efectos directos & 
indirectos sobre el conjunto de variables ambientales® Además, cada re-
comendación debe especificar las acciones que corresponda emprender | 
en los niveles estatales y locales de decisión« La aplicación de es-
te criteri© de integralidad busca evitar las contradicciones, neutra-
lizaciones y duplicaciones entre medidas sectorializadas y entre aque-
llas que corresponden a diferentes niveles de decisión« 
i 
Ce) Criterio de autodeterminación® Las recomendaciones deberán impli-
car una relación entre Estado y organizaciones de basé que propenda a 
una creciente autonomía de estas óltimas en la planificación del desa-
rrollo progresivo del hábitat* Esto es consecuente con el supuesto ba-
sado en antecederàtès objetive» tíe que en ciudades como Santiago la .solu-
ción dé los problemas del habitat popular depende principalmente de los 
recursos locales y dé la posibilidad d© organizarse colectivamente pa-
ra estos fíneá f párs remover los obstáculos que se ©poden a ello0 His-
tóricamente s el peso de la acción y dé los recursos estaba puesto en 
el nivel estatal y ello explica là imposición desde arriba dé solucio-
nes sobre el foSbit&t popular® En la actual coyunturat là reducción 
de la inversión sociéí ha dejado en vigencia sólo medidas externas (re-
glamentaciones y proscripción de organizaciones "poblacionales'* repre-
sentativas j pot ejemplo) que obstruyen la movilización dé recursos ha-
cia soluciones locales alternativas» 
Cd) Criterio dé seguimiento« Las recomendaciones de acción deberán es-
tar dirigidas "á apoyar. las diferentes etapas y tareas deí desarrollo 
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progresivo y no a regular y controlar el producto terminado. Este cri-
terio depende en su aplicación de acciones basadas en el criterio de 
autodeterminación«, Autodeterminación acompañada de seguimiento no sig-
nifica abandonar a los pobladores a su propia suerte (como ocurre hoy) 
ni que éstos hagan uso de la primera solamente para exigir '"productos 
terminados" (como sucedió en el pasado)® 
(e) Criterio de flexibilidad« Las recomendaciones de apoyo estatal 
a las organizaciones de base deben tomar en cuenta desde su formula-
ción las diferencias existentes entre:.asentamientos precarios«» Los pro-
blemas ambientales a resolver pueden diferir de un asentamiento popular 
a otro y lo mismo ocurre con los recursos a movilizar y los obstáculos 
a superaro Además, las recomendaciones deberán ser flexibles en el 
sentido de someterse a la autodeterminación ejercida por la base or-
ganizada en cada asentamiento® 
(f) Criterio de subsidiariedad relativa«. Las recomendaciones de apo-
yo estatal deben incluir acciones tendientes a dar soluciones en pro-
blemas que desbordan el campo de acción posible de los asentados y sus 
organizaciones, pero tomando en cuenta que lo que está fuera del alcan-
ce de los asentamientos populares es significativamente mayor que en 
otras áreas de la ciudado Es el caso de las infraestructuras y servi-
cios urbanos que integran el asentamiento al resto de la ciudad y el 
caso de obstáculos externos como la especulación con tierras que impi-
den o encarecen el desarrollo progresivo,» 
(g) Criterio de capitalización territorial * Las recomendaciones debe-
rán proteger la permanencia territorial de los asentamientos, basadas 
en la evidencia de que con el transcurso del tiempo aumenta la capita-
lización física realizada por los propios asentados y se consolidan las 
relaciones de integración interna y hacia el resto de la ciudad» Ello 
implica evitar medidas de erradicacióno Y cuando éstas sean inevita-
bles, deberá contemplarse compensaciones económicas incluyendo el cos-
to de reposición de las inversiones realizadas (o valor de uso de ellas) 
y los costos privados por cambios de localización (transporte, básica-
mente ) e 
A continuación se proponen distintas líneas de políticas anibirnta 1 en 
destinadas a planificar los procesos de desarrollo progresivo en le.r, 
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áreas de asentamiento precario de Santiago® Se trata de medidas ten-
dientes a remover los obstáculos y movilizar los recursos anteriormen-
te anal izados , dentro de los criterios recién enunciados. 
(1) Políticas de tierra® La condición básica para mejorar las condi-
ciones ambientales de las áreas de asentamiento precario actuales de 
Santiago consiste en liberarlas del peso denlos "allegados". Ello im-
plica la creación de nuevos asentamientos populares para estos grupos. 
El obstáculo a remover es doble: por una parte, la baja capacidad de 
demanda de las familias populares para acceder al mercado de suelos y, 
por otra, la especulación urbana generalizada que hé-ce subir los pre-
cios en toda la ciudad, incluidas las áreas periféricas de expansión 
populare El recurso de apoyo al desarrollo progresivo en las nuevas 
áreas, que automáticamente se generaría con el acceso de estas familias 
al mercado de suelo, es la seguridad de permanencia que dá la propie-
dad legal de un lote® 
En suma, los objetivos de esta política de tierras son: (i) remover un 
obstáculo que entraba el desarrollo progresivo en las áreas de asenta-
miento precario existentes: los "allegados"; y (ii) generar el recurso 
básico que permitirá iniciar nuevos procesos de desarrollo progresivo 
para las familias "sin casa": la propiedad de un lote. 
Entre las acciones concretas para el logro de esos objetivos, se puede 
señalar dos principales. En primer lugar se proponen medidas de apoyo 
a la demanda popular en el mercado de suelos de la ciudad dirigidas a 
las organizaciones de base más que a los individuos. En concreto, se 
propone que el actual "subsidio habitacional" (restringido para la com-
pra de viviendas terminadas en el mercado) se pueda destinar a la com-
pra de lotes y que dicho subsidio (otorgado exclusivamente a los indi-
viduos) sea canalizado hacia las organizaciones de base o, incluso, ha-
cia formas superiores de concertación de esas organizaciones (confede-
raciones comunales, por ejemplo). La acción mediatizadora entre el o-
torgante del subsidio (el Estado) y el beneficiario (la familia popu-
lar) se justifica porque una acción de mayor escala mejora las posibi-
lidades de negociación y de información en el mercado y es funcional a 
la consolidación y planificación de los lazos interfamiliares constitu-
tivos de los asentamientos. 
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En segundo lugar, se proponen medidas que tiendan a neutralizar los e-
fectos de la especulación sobre los precios de la tierra en áreas de 
la periferia popular» Concretamente, se señala la conveniencia de ha-
cer extensivos los impuestos de ganancia de capital vigentes para o-
tras actividades económicas a las operaciones de tierras realizadas 
en estas áreas de la ciudad® Los impuestos deberían ser progresivos 
en el tiempo con el fin de evitar la retención especulativa cuyos e-
fectos recaen sobre los grupos populares® 
(2) Políticas sobre institucionalldad normativa» Las normas homogéneas 
y universales sobre uso de lotesj diseños y tecnologías de construcción 
están vinculadas a la intervención directa y activa del Estado en la 
provisión de infraestructura habitacional, lo cual implica una plani-
ficación centralizada® A esto se suma el hecho que los mismos "po-
bladores"1 están imbuidos de dichas normas y especificaciones9 las cua-
les asocian a la imagen burguesa de la vivienda convencional. El ob-
jetivo de esta linea de políticas es generar una nueva institucionall-
dad normativa que descanse en el potencial de recursos y capacidades 
locales para el desarrollo progresivo, facilitando las condiciones de 
autodeterminación necesarias para ir readecuando las aspiraciones e 
imágenes locales sobre el hábitat popular a dichos recursos y capaci-
dades© 
Las acciones concretas que se proponen son de dos tipos® Con el fin 
de remover los obstáculos señalados se propone elevar el nivel de ge-
neralidad de normas, códigos y especificaciones eliminando su carácter 
prescriptivoo Se trata de dar espacio institucional a las iniciativas 
de diseños5 tecnologías y usos de los terrenos surgidas en la base po-
pular® La nueva normatividad para las áreas populares buscaría reco-
ger las acciones innovativas con el fin de racionalizarlas técnicamen-
te o Ello constituye la base para un segundo tipo de acciones«, Estas 
serian de orden positivo en el sentido de promover y difundir estas in-
novaciones contribuyendo a su aplicación generalizada«, Las tecnolo-
gías y diseños a difundir que han surgido de la base deben ser fun-
cionales a un desarrollo d@ la vivienda por etapas (ampliaciones y 
transformaciones sucesivas), al uso de materiales y recursos de mano 
de obra locales, al uso de materiales no convencionales más baratos y 
al uso intensivo de los terrenol^evitando los problemas de hacina-
miento y sanidad ambiental,. 
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(3) Políticas de ahorro popular® Los procesos de desarrollo progre-
sivo descansan básicamente en los esfuerzos de los "pobladores", los 
que incluyen inevitablemente el ahorro monetario,, Este ahorro popu-
lar se destina a la inversión directamente en el propio hábitat y cons-
tituye al mismo tiempo la base para acceder a financiamientos externos 
(ahorro previo y pago de dividendos por esos créditos). El objetivo 
de esta línea de políticas es mejorar las condiciones objetivas y sub-
jetivas que facilitan el ahorro popular« Entre las primeras se cuen-
tan la situación de empleo de las familias y entre las segundas, la di-
fusión de la ideología consumista en las áreas populares de Santiago® 
La remoción de estos obstáculos externos debe acompañarse de medidas 
que tiendan a aprovechar un importante recurso existente, cuál es la 
voluntad de invertir en el mejoramiento del propio hábitat por mala que 
sea la situación económica© Este constituye el segundo objetivo de 
las políticas de ahorro populare 
Entre las medidas concretas que se proponen figuran las siguientes: (i) 
programas de capacitación laboral vinculados a los procesos de desa-
rrollo progresivo, con el fin de mejorar las posibilidades de acceso 
al mercado de trabajo urbano, específicamente en el sector de la cons-
trucción; (ii) formación de cooperativas de ahorro pqr asentamiento 
que operen con entidades del sector financiero protegiendo los ahorros 
de la inflación y consiguiendo intereses, o que implementen programas 
de ahorro en materiales de construcción; (iii) lineas especiales de 
créditos externos de apoyo al desarrollo progresivo con intereses ba-
jos, plazos largos y calendarios flexibles; y (iv) subsidios concedi-
dos para la compra de terrenos seguidos de créditos "por etapas" o "en 
cadena" adecuados a la construcción de las viviendas y el equipamiento 
vecinal por etapas® 
Tales créditos serían concedidos & organizaciones o cooperativas de ba-
se más que a personas y estarían basados en hipotecas sucesivas de lo 
que se vaya construyendo, en forma similar a como operan los bancos co-
merciales con las empresas constructoras actualmente en Santiago. 
Estas medidas concretas deben ser implementadas por organismos del sec-
tor público y, en algunos casos, como las dos primeras medidas recién 
propuestas, por las propias organizaciones de "pobladores"® 
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(4) Políticas sobre transporte y accesibilidad,. Las deficientes 
condiciones de acces© desde las §reas populares de la periferia a 
los centros de empleo y servicios de nivel metropolitano^ consti-
tuye un efecto ambiental destacado de la aplicación de los Planes 
Nacionales de la Vivienda entre los años 1952 y 19730 
En la actualidadj dichos problemas se han agravado por la ¡nasiflo-
cación del uso de automóviles eh los estrátos alto y medio de la 
población® El uso concentrado en el espacio y el tiempo de los 
automóviles entre el área Oriente (en general9 entre la periferia) 
y el Centro de la ciudad ha agravado aün mis los problemas de con 
gestión y contaminación atmosférica del Centro9 afectando a la 
gran masa de población que se sirve de los recorridos de la locorrvo 
ción colectiva los que mayoritariamente atraviesan el Centroa 
Un primer tipo de políticas estaría orientado directamente al mejo 
ramiento del sistema metropolitano de transporte; otro tipo de po-
líticas intentaría cambios en la estructura urbana a partir de cam 
bios en el origen y destino de los viajes de las familias del es -
trato popular,, Es decir,, se intentaría modificar las demandas po-
pulares sobre el sistema de transporteQ 
Las políticas de mejoramiento directo del sistema metropolitano de 
transporte incluyen básicaraermte inversiones de infraestructura y 
acciones sobre los medios de transporte ístock^ organización, uso), 
Son políticas orientadas a modificar la oferta de transporte en la 
ciudado Los principales obstáculos y limitaciones que deben ser 
atendidos al formular este primer tipo de políticas de transporte 
y accesibilidad pueden resumirse en los siguientes? (i) la políti-
ca automotriz que significar! un crecimiento sostenido y rápido 
del parque de automóviles con el consiguiente copamiento de las 
vías e infraestructuras disponibles; (ii) la crisis energética y 
el hecho de que el país deba importar la mayor parte del petróleo 
que consume? (iii) la restricción del gasto pfiblico como princi -
pió permanente de la política económica„ lo que lleva a una limita 
ción de las posibles inversiones en obras de vialidad, principal -
mente? (iv) el marco institucional vigente que limita las posibi-
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lidades de intervención estatal en un sector como el de transporte 
urbano donde se agravan problemas que están lejos de tener una sol_u 
cién de mercado? (v) una institucionalidad atomizada de toma de de 
cisiones en el sector transporte urbano, lo que podría agravarse en 
el marco de la actual política de descentralización en favor de las 
instancias locales (municipales) de decisión; y (vi) una estructu-
ra empresarial atomizada de la locomoción colectiva donde práctica-
mente cada vehículo es una empresa que debe arrojar utilidades di_a 
rias, lo que fuerza a recorridos largos y alambicados que penetran 
en los barrios de la periferia y que invariablemente cruzan el Cen-
tro con el consiguiente deterioro de los tiempos de viaje, las fre-
cuencias, los tiempos de espera en los paraderos y la vida fitil de 
los vehículos© 
Frente a esta serie de obstáculos no parece posible proponer poli -
ticas que los salven completamente. La alternativa que se propone 
está basada en completar y utilizar plenamente el Metro y su red 
vial complementaria® No es una alternativa nueva ya que hay dos de 
las cinco líneas del Metro originalmente contempladas que estSn hoy 
en funcionamiento® Sin embargo, las inversiones en este proyecto 
estSn interrumpidas® Esta proposición implica respetar todas las 
restricciones, menos la (iii) sobre restricción del gasto público. 
Esta alternativa está organizada en cinco recomendaciones específi-
cas: (A) Completar la construcción del Metro y, en primer lugar» 
las líneas que atienden la periferia popular (con sólo una modifica^ 
ción importante al trazado del proyecto original, lo que se detalla 
en la siguiente recomendación)® 
Hay varias ventajas que ello traería: utilización de energía eléc -
trica y de los recursos abundantes, principalmente de origen hidro-
eléctrico con que cuenta el país (obstáculo ii)| obviar los proble-
mas de atochamiento provocado por el creciente número de automóvi -
les en la superficie (obstáculo i); redefinir espacialmente la de -
manda de transporte público en un esquema periferia-periferia de a-
cercamiento a las lineas del Metro, alternativo al actual esquema 
radial de recorridos de locomoción colectiva que cruzan el Centro 
(obstáculo iv); provocar e incentivar tales transformaciones sin ne 
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cesidad de una intervención estatal directa sobre la locomoción co 
lectiva privada (obstáculo iv)5 favorecer el surgimiento de una en-
tidad centralizadas sea privada o pública, desde la cual pueda pla-
nificarse integralmente la locomoción colectiva de la ciudad? el Me_ 
tro (obstáculo v)o 
(B) Definir el Centro de Santiago eom© área preferentemente de uso 
peatonal, lo que implicas prohibir el acceso a dicha zona tanto de 
los automóviles particulares como de la locomoción colectiva de su-
perficieo Esto 61timo parece más factible dado que la recomendación 
(A) implica redefinir los puntos de demanda en favor de un esquema 
periferia-periferias coao recién se explicó t/a Sin embargo, la 
prohibición a los automóviles paraee mis difícil y contradictoria 
con el actual raarco institucional (obstáculo iv)0 Podría suplirse 
por ciertas restricciones parciales (por eje®plo0 políticas de pea-
jes para ingresar al Centro)0 En forraa complementaria„ se propone 
otra medida para la cual Santiago cuenta eon facilidades % que el tra_ 
gado del Metro rodee el Centro de SantiagoB de manera de que hayan 
estaciones de Metro a una'-distancia prudente desde cualquier punto 
del Sres central 2/0 
(C) Completar las vías concéntricas de superficie de acercamiento 
a la red del Metro„ contemplada en el preyeeto ©riginal como "red 
vial complementaria"0 
(D) Instaurar un sistema de tarifas eotabinadas locomoción de super 
ficie-Metro subsidiadas para los viajes provenientes ó eon destino 
en la periferia de menores ingresóse A todas las ventajas del sis-
\i Haee algunos afi©s el actual Gobierno intenté aplicar la prohibi-
ción de entrada al Centro de los vehículos de locomoción eolecti 
vas 1© que finalmente no fue posible porqwe al no ir acompañada 
de ©tras roedidas esa decisión afectaba las eondíciones básicas de 
rentabilidad de los empresarios de locomoción colectiva© 
2/ Se ha discutido óltiraaiaente9 en concreto9 la posibilidad de que la l£nea 2 del Metro (norfce sur) aetualaente en funcionaraien -
t© no se extienda haeia el norte del rí© Mapoch© cora© 1© contem-
plaba el proyecto original sino que se desvie hacia el Oriente 
hasta erapalsaar eon 1® línea !¡, tarabión en funcisnaraientoj quedar^ 
do así totalmente rodeado el Centro^. Todo ésto se podría hacer 
sin necesidad de demoliciones ni expropiaciones ni grandes inver 
sienes eorao las que este proyecte implicarla en ©tris ciudades«,-
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fc©{s¡¡a de transporte basado en el Metro Crapidez0 regularidad, segu-
ridad p sanidad ambientalg etc.) se opone el saayor costo que impli-
caría la doble o triple tari£a0 El subsidio en tal sentido podría 
costearse indirecta®ente con los ahorros que tal sistema implica -
ría ©n términos de la superación total ® parcial de problemas de 
congestión y contaminación atmosférica0 
(E? Favorecer la locomoción colectiva eléctrica en la superficie, 
1© que implicaría atenuar 1® contaminación atmosféricae propender 
a la utilización de fuentes energéticas alternativas e, incluso, 
mejores perspectivas futuras de rentabilidad privada, atendiendo los 
eostos crecientes de la gasolina® 
El segundo tipo de politiéás' »endonadas son las codificaciones de 
la estructura urbana a través de 1® accesibilidad y el transporte. 
Corresponde a la modificación de los patrones de viajes dentro de la 
ciudad. Se ha señalado anteriormente como ha variado el patrón de 
viajes de los grupos populares de Santiago entre 1965 y 1977 en fa -
vor dé una descentralización (ráenos viajes al Centro) y especialmen-
te en favor de una segregación (menos viajes a Ureas distintas a las 
de residencia del estrato popular)• Aunque la gravitación sobre el 
Centro y otras Sreas alejadas de sus lugares de residencia sigue 
siendo problema para una graé mayoríae queda de manifiesto que los 
lugares de destine de les viajes no sen inalterables^ D® le misma 
forma, en la cedida qu® «1 ereelalento "hacia adentro" de los actúa-
las asentamientos populares tiene Un li»ites también puede pensarse 
<sn planificar el lugar de origen de los viajes de los estratos popu-
lares en nuevos asentamientos» • 
Entre las medidas concretas que se pueden proponer, figuran las si -
guientest Ci) inversiones en equipamientos colectivos de nivel dis-
trital @ ®@tr@p®lit®fi@ que tiendan a acercar los lugares de destino 
a las Ireas de residencia p@pular ad@¡alsf que tiendan a concentrar 
«spacialsaente los lugares é® destino de los viajes de esos grupos; 
y Cíi) programas d@ densi£ieaei&m de Tas Iraas actuales é® asenta « 
talento popular de Santiago (evitande.erradieeeiones hacia la perife-
ria rals alejada)» Eli© parte por reconocer como un recurso existen-
te en las áreas de ©Sentamiento precario la capacidad de densifica -
ción que ofrecen las mismas, lo que significa que el crecimiento de 
la población popular de Santiago puede no implicar necesariamente m¿ 
yores distancias y tiempos de viaje al Gentro® Ello ha quedado de -
mostrado en el proceso de crecimiento "hacia adentro" de estas Sreag 
después de 1973C La coordinación de medidas que tiendan a la densi-
ficación de las áreas de asentamiento existentes con las otras men -
clonadas en este trabajo parece indispensable para evitar los proble_ 
mas de deterioro ambiental resultantes de una densificación espontá-
nea® 
Las políticas sobre la estructura urbana pueden, en alguna medidas a 
diferencia de las políticas que actúan directamente sobre el sistema 
de transporte9 basarse en la movilización de recursos locales y vin 
cularse a los procesos de desarrollo progresivo y autosostenido del 
hlbitat popular*, Esto es particularmente claro en lo referente a la 
segunda proposición sobre programas de densificación0 Se trata de 
politeas de equipamiento sobre las que se habla enseguida„ 
(5) Políticas de equipamiento® Las áreas populares de Santiago pre 
sentar) deficientes condiciones tanto en la calidad como en la canti-
dad del equipamiento de servicios públicos y privados« El comercio 
se da principalmente en pequeña escala adosado a las viviendas9 pre-
sentando niveles de precios superiores a los que se encuentran en S-
reas centrales, y calidades inferiores» Los servicios públicos son 
prácticamente inexistentes al interior de las ¿reas de asentamiento 
popular0 
En cuanto a los servicios públicos y privados de nivel distrital se 
puede señalar' dos problemas principales? por una parte, el escaso d«s 
sarrollo de este nivel de centros de equipamiento dentro de la ciu -
dad de Santiago,, especialmente hacia la periferia de menores ingre -
sos; y por otra parte, las malas condiciones de accesibilidad desde 
las áreas de residencia popular a esos servicios de nivel distritalt 
tanto en lo referente a tiempos y costos de viaje como a la disper -
sión espacial de dichos servicióse 
Es posible identificar dos niveles en la formulación de políticas de 
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enuí pimiento que tiendan a un desarrollo más integral del hábitat 
popular en Santiagos 
(i) En un nivel local, el desarrollo y mejoramiento de ciertos e 
quipsmienhos tanto privados como públicos, podría integrarse a 
los procesos de desarrollo progresivo, Se trataría de comercios 
que distribuyen productos de consumo diario, y de servicios públi-
cos de menor jerarquía«, 
(ii) En un nivel distrital, la localización concentrada de los ser 
vicios públicos de rango intermedio (municipios, gobernaciones t co 
rreos, registres civiles, liceos, centros de salud, etc.») podría 
inducir el desarrollo en esos lugares del comercio y servicios pri_ 
vados« Esta forma de planificación espacial de los equipamientos 
permitiría reducir los problemas de accesibilidad desde las Sresg 
de asentamiento popular, en los dos sentidos recién mencionados«-
Un recurso básico con que se cuenta para Ésto, es la actual politi 
ca de "municipalización" o descentralización administrativa de los 
servicios públicos en favor de los municipios» En Santiago hay ac 
tusImente 17 municipios y está por implementarse una disposición 
que redefine los límites municipales dando lugar al doble de muni-
cipios que los actualmente existentes« Ello puede ser favorable a 
una política de reforzamiento de los equipamientos tanto a nivel 
local como distrital, por el mayor conocimiento que cada municipio 
tendré sobre las necesidades de su Urea» El obstáculo importante 
que esta L??y de Municipalidades presenta en este sentido son las 
significativas desigualdades que existen entre los diferentes muni 
cipios desde el punto de vista económico y social, situación que 
podría traducirse en calidades diferenciadas en la dotación de los 
equipamientos. 
(6) Política de organización y mano de obra» La movilización de 
los recursos locales de mano de obra adquiere efectividad y eí'i — 
ciencia en la medida que se avance en el desarrollo de formas co -
lectivas de trabajo«, Esto es particularmente claro en cuanto a 
las acciones de mejoramiento de los equipamientos y servicios loca 
les« Las dificultades que enfrentará una recomendación tendiente 
¡a ! <3 organización de la mano de obra local son, por una parte, la 
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baja disponibilidad de tiempo para trabajos locales debido a la a_l 
ta demanda de tiempo originada en la búsqueda de empleos, tiempos 
de viajes y extensión de las jornadas de trabajo en el sector "for 
mal"o Por otra partep está la falta de apoyo por parte de las ins 
tituciones de gobierno a organizaciones colectivas o cooperativas 
de trabajo9 incluidas las que podrían dedicarse al desarrollo del 
hSbitat popular® 
Entre las medidas a recomendar estSn las siguientes? íi) poner en 
prlctiea programas de capacitación laboral a fin de hacer un uso 
mis eficiente del tiempo disponible enfatizando las destrezas téc-
nicas y la ©©operación en el trabajo; y (ii) reorientar las políti 
cas existentes y futuras de apoyo habitacional desde los indivi -
dúos a los grupos organizados y desde el producto terminado al apo 
yo de procesos. Ejemplos de estas políticas son las que se refie-




Qaadr® N@0 1 




Conjunto del País 8 23 220 
F? Inforra® de la Dirección General d® Carabineros 
al Senadog año 1971, tomado d© Palma y Sanfueji 
tes0 opoCitg p: 46® 
Cuadro No» 2 
SANTIAGO 1968 y 1978: ESTRUCTURA DEL GASTO FAMILIAR 
DEL SEGMENTO MAS POBRE DE LA POBLACION® 
(en porcentaje) 
196® 1978 
(43% mis pobre) (40% mía pobre) 
- AÜ®ent@s y bebidas 50.5 57.7 
- Gastes .en vivienda 17*4 14.2 
- Anebl. amiento hogar 6.1 3®9 
=» Vestid© y e@l®sd® 10.8 6o4 
- Asístemela taédiea 2®2 1.9 
<- Sdueaeiéra 0.4 0.8 
- Transpe y Cómanle e 3o9 6.1 
- Otros gastos 8 o 7 9.0 
TOTAL 100.0 100.0 
Ft Dot®s de base« XNE, Encuestas de presupuesto Familiar 
para el Gran Santiago, años 1968 y 1978, tomado de Do 
noso y Sabatinio Algunas hipótesis sobre la Importan-
cia de la renta de la tierra en el desarrollo recien-
te de Santiago® CIDU, Documento de trabajo NQ 114. 
Santiago Abril 198Qe pt 55. 
62. 
Cuadro NQ 3, 
GASTO FISCAL SOCIAL, 1970-1977. 
(cifras en millones d© dólares del año 1976) 
sectores 1970 1971 , 1972 1973 1974 1975 1976 1977 
Salud 154.4 212.4 253.2 244.1 198.9 133.8 133.4 145.1 
Asistosocial 
y trabajo 1/ 10.3 10.5 12.2 6.6 11.7 52.4 13U.1 150.5 
Viv.y Urban. 107.7 230.0 229.0 237» 1 180.9 70.3 71.6 85.2 
Previsión 228.9 395.2 380.3 217.7 198.6 206.1 210.1 252.0 
Educación 362.4 475.2 525.7 365.9 398.0 290.1 315.8 349.3 
Des* Regional 6.3 20.5 18.3 15.8 28.1 25.8 52.8 55.1 




(2) 2134.5 2709.0 2903.4 3901.8 2673.3 1802.5 1858.0 2003.9 
Gasto social 
menos gasto 
fiscal. (%) 41.0 49.6 46.9 27.9 38.1 43.2 49.2 51.8 
(1) Incluye asistencia & menores, subsidio de cesantía, absorción de 
mano de obra y Plan de Empleo Mínimo. 
(2) Exposición de la Hacienda Pública, Noviembre de 1976 y Ley de 
Presupuesto, 1977« 
F: AoFoxley y J.P.Arellano. "El Estado y las desigualdades sociales**, 
Estudios CIEPLAN NO 14. Santiago, Agosto de 1977. 
Cuadro NS 4 
SANTIAGO 1979s POBLACION MILLALEMU: POBLACION RESIDENTE SEGUN 
CONDICION DE HACINAMIENTO o 
C número de familias) 
Dormitorios Personas Total fanillas 
por vivienda por vivienda "Ño hacinadas Hacinadas 




2 1 a 5. 
6 y raás 
215 
122 
3 1 a 1 
8 y rais 
30 
14 
4 1 ® 9 
10 y más 
6 
» 
5 1 a 11 
12 y mis 
1 os 
f s r a r r ü T i T í s 343 — t o s 
Datos de bases Ministeri© de Vivienda y Urbanismo. Población 
Mlllalemu; Aplicación de Encuesta Habltaclonal, 
Agosto de 1979. ~~ "" — 
La "población5® Millalemu se originé en el Pro -
grassa de Opereeiftn Siti® (1965-1970). 
Cuadro NS 5 
SANTIAGOS PROMEDIOS ANUALES DE NUMERO DE VIVIENDAS Y 
SUPERFICIE HABITACIONAL CONSTRUIDA POR LOS SECTORES 
PUBLICO Y PRIVADO, SEGUN GRANDES AREAS DE LA CIUDAD 
PARA DISTINTAS ETAPAS DEL PERIODO 1965-1979. 
(en porcentajes) 













20,0% 28,9 36,1% 46,8 
COMUNA CENTRAL 5,8 6,4 4,2 3,9 
RESTO CIUDAD 74.3 64.7 59.7 49,4 
TOTAL 100.0 100.0 100.0 100.0 
N BASE (prome-
dios anuales) 18906 1.179.761,4 8137,5 662.453 
(#) El año 1975 se dictó un Decreto que obligaba a la regulari-
zación de las viviendas construidas anteriormente sin permJL 
sos. Desde 1976 adelante, las estadísticas de construcción 
incluyen tanto regularizaciones como obras nuevas. Para cal 
culár los promedios anuales del período 1974-79 no se consT 
deraron los años 1976 y 1977 donde la superficie regularizó 
da es mayor a la de obras nuevas (ver estadísticas de visa-
ción de contratos, Boletines del Colegio de Arquitectos). 
Para 1979, se consideraron cifras del primer semestre. 
Según las estadísticas de visación de contratos del Colegio 
de Arquitectos, en el período julio 1978-junio 1979 la su -
perficie de regularizaciones correspondió a un 27.5% del to 
tal de superficie para la cual se visaron contratos. Las re 
gularizaciones corresponden casi por completo a viviendas 
populares y de sectores medios. Por tanto, se redujo a ese 
porcentaje las cifras para "resto ciudad" del año 1978 y 
primer semestre de 1979. 
F: Donoso y Sabatini, op.cit, p: 25. 
Cuadro NS 6 
SANTIAGOS OFERTA TOTAL DE VIVIENDAS NUEVAS EN 1980 
SEGUN GRANDES AREAS DE LA CIUDAD» 
(en porcentajes y en metros cuadrados) 




Las Condes y 
La Reina) 40,4 51,4 
COMUNA CENTRAL 5,6 4,6 
RESTO CIUDAD 54.0 44.0 
Total 100,0 100.0 
N BASE 14.751 1.102.964 
F: ADIMARK Investigaciones de Mercado Ltda. 

Arzobispado de Santiago,, Vicaría de la Solidaridad, Seminario 
La Familia Popular y la Vivienda., Santiago« Enero 1981« 
Bravo Heitmann, Luiss Chiles El Problema de la Vivienda a través 
de su legislación (1906 - 1959)« Ed. Universitaria, S.A., Santia-
go j 1959o 
Centro de Desarrollo Económico y Social de América Latina (DESAL) 
La Marqlnalidad Urbana; Origen, Proceso y Modo» Resultados de una 
encuesta en poblaciones marginales del gran Santiago«, Santiago 19680 
Castells, Manuel® Estructura de Clases y Politica Urbana en América 
Latina . Ediciones SIAPe Buenos Aires, 1974«, 
Donoso, Fo y Sabatini, F. Santiago, Empresa Inmobiliaria compra te-
rrenos, en Revista EURE, Volo VII, NQ 20«, Santiago, Diciembre 1980. 
Gross, Patricio y Otros*. Formulación de las bases de un modelo de 
Gestión ambiental para Areas deterioradas de Santiago» CIDU - IPU, 
documento de trabajo NQ 108« Santiago, Diciembre 1978«, 
Geisse, Go y Sabatini, F0 Medio Ambiente y Areas de Asentamientos 
Precarios en Metrópolis Latinoamericanas. (Documento de discusión 
preliminar)o Santiago, Enero 1981» 
Geisse, Ge. Asentamientos Humanos en America Latina, en; Revista In-
teramericana de Planificación, Voi„ XIII, Nos. 50 - 51a Julio -
Septiembre 1979„ 
Lommitz, Le Organización Social y Estrategias de Sobrevivencia, en , 
los Estratos Marginales urbanos de América Latina«, Proyecto CEPAL/ 
PNUMA. Snntiago, Noviembre 1979® 
Mercado, Olga. Diagnóstico Económico de las Poblaciones Marglnn? es 
del Gran Santiago» Rimeo, Estudios Preliminares« DESAL » Santiago. 
